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PROGRAMUL SIGMA

SIGMA – Support for Improvement in Governance and Management in Central and European Countries (Sprijin
pentru Îmbunătăţire în Administrare şi Management în Ţările Europei Centrale şi de Est) – este o iniţiativa comună
a Centrului OCDE pentru Cooperare cu Economiile în Tranziţie şi CE/PHARE. Resursele sunt puse la dispoziţie de
OCDE şi membrii OCDE. SIGMA asistă eforturile de reformă în administraţia publică din Europa Centrală şi de
Est.

OCDE – Organizaţia pentru Cooperare şi Dezvoltare Economică este o organizaţie interguvernamentală a 27 de
democraţii cu economii de piaţă avansate. Centrul canalizează expertiza şi asistenţa OCDE într-o gamă largă de
probleme economice pentru ţările în proces de reformă din Europa Centrală şi de Est şi din fosta Uniune Sovietică.
CE/PHARE finanţează prin împrumuturi ţările partenere din Europa Centrală şi de Est până în stadiul în care
acestea îşi pot asuma obligaţiile asociate calităţii de membru al Uniunii Europene.

Înfiinţată în 1992, activitatea SIGMA îşi desfăşoară activitatea în cadrul Serviciului de Management Public al
OCDE (PUMA). PUMA furnizează informaţii şi analize specializate în management public pentru ţările membre
OCDE şi facilitează contactul şi schimbul de experienţă între managerii din sectorul public. Prin PUMA, SIGMA
pune la dispoziţia a 11 ţări un capital de cunoaştere tehnică acumulat în mulţi ani de studiu şi acţiune.

Guvernele participante şi Secretariatul SIGMA colaborează într-o manieră flexibilă pentru a stabili programe de
lucru menite să întărească capacitatea de îmbunătăţire a procesului guvernării în concordanţă cu priorităţile fiecărui
guvern şi cu misiunea SIGMA. Iniţiativa se sprijină pe o reţea de administratori publici specializaţi, pentru a oferi
servicii de consultanţă şi analiză comparată între diferite sisteme de management. De asemenea, SIGMA
colaborează îndeaproape cu alţi donatori internaţionali care promovează reforma administrativă şi dezvoltarea
democratică.

În activitatea sa, SIGMA acordă prioritate aspectelor privind facilitarea cooperării interguvernamentale. Aceastea
includ suport logistic pentru formarea reţelelor de lucrători în administraţia publică în Europa Centrală şi de Est, şi
între aceştia şi omologii lor din ţările OCDE.

Activităţile SIGMA se circumscriu unor şase domenii distincte: Reforma Instituţiilor Publice, Managementul
Elaborarii Politicilor, Managementul Cheltuielilor, Mangementul Serviciilor Publice, Supravegherea
Administrativă şi Servicii de Informare.

INTRODUCERE

Scopul acestui volum este de a oferi o carte de referinţă şi un manual de instruire pentru administratorii publici din
economiile în tranziţie, în mod particular factorilor de decizie însărcinaţi cu responsabilităţi bugetare sau de
elaborare a politicilor.

Cartea este o continuare a Seminarului Multinaţional din Liubliana (1-2 aprilie 1996) şi cuprinde lucrările
prezentate la seminar într-un format adaptat folosirii ca document de referinţă sau instruire. De exemplu, la



începutul fiecărui capitol, cititorul va găsi o explicaţie a termenilor, pentru a facilita înţelegerea şi consultarea
uşoară, odată cu scurte rezumate şi note privind compararea sistemelor şi experienţelor prezentate în articole. În
mod similar, după fiecare articol, cititorul este îndrumat spre surse de informare suplimentare.

Origini, teme şi alegeri

Relaţia dintre activitatea de bugetare şi cea de elaborare a politicilor nu este uşoară nicăieri. Oamenii care iau
decizii în economiile în tranziţie se confruntă în particular cu provocari dure datorită obligaţiei de a armoniza
constrângerile şi cererile luării deciziilor politicice şi fiscale în timp ce mecanismele şi instituţiile de sprijin sunt în
schimbare permanentă. Acest fapt a generat proiectul care a culminat cu seminarul şi în final cu această carte.

Strategia noastră a fost adoptată după discuţii prelungite cu responsabili din ţările SIGMA. Ea a constat în
examinarea experienţei ţărilor OCDE şi selectarea acelor exemple şi sisteme care s-au bucurat de cel mai mult
succes şi care sunt cele mai relevante pentru schimbările structurale încă în desfăşurare în economiile în tranziţie.
Acest dublu criteriu de selecţie a lucrărilor şi autorilor a fost în mod firesc extins la toate cele patru domenii majore
ale relaţiei dintre bugetare şi elaborarea politicilor. Aceste domenii corespund celor patru părţi ale acestui volum:

− o trecere în revistă a stării actuale a teoriei, practicii, soluţiilor, tendinţelor şi problemelor deosebite;

− pregătirea politicilor şi bugetelor, inclusiv ratificările legislative;

− implementarea, evaluarea şi controlul politicilor şi bugetelor;

− o trecere în revistă a două probleme urgente: utilizarea întreprinderilor controlate de Stat şi
administrarea programelor de securitate socială.

Recunoştinţă şi mulţumiri

SIGMA mulţumeşte pe această cale autorilor care au contribuit la scrierea fiecărui capitol, la începutul căruia sunt
menţionaţi. De asemenea, mulţumiri sunt aduse şi gazdelor seminarului de la Liubliana: Guvernului sloven, în mod
special Biroului pentru Afaceri Europene şi directorului acestuia, d-lui. Benjamin Luckman, precum şi Ministerului
Afacerilor Externe. SIGMA îşi exprimă recunoştiinţa pentru participanţii la eveniment şi experţii în tranziţie
economică care şi-au oferit sugestiile şi analizele în cadrul întâlnirilor preliminare (vezi lista pe pagina următoare).

Dl. François Lacasse, profesor la Universitatea din Québèc la Hull şi fost reprezentant al OCDE în Guvernul
Canadian, a supraveghet întregul proiect şi realizarea cărţii. Îi mulţumim pentru aceasta. Este plăcerea noastră să
subliniem contribuţia lui Jim Adams (revizuire), lui Florence Lafay şi Departmentului Traduceri al OCDE. În
cadrul Secretariatului SIGMA, proiectul a fost condus de Linda Dubosq, Caroline Keogh, Joan Levins, Nathalie
Lukansiewicz, Alison Millot şi Thuy-Tien Vo, care merită adânca noastră recunoştiinţă.

Lawrence J. O’Toole
Consilier Senior, Managementul Cheltuielilor
SIGMA
Jean-Pierre Rostaing
Consilier, Managementul Elaborării Politicilor
SIGMA
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ARMONIZARE ŞI COMPLEMENTARITATE”, LIUBLIANA, 1-2 APRILIE 1996
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GHIDUL UTILIZATORULUI

Pentru a folosi mai uşor acest volum ca document de referinţă şi manual pentru instruire, următoarele
puncte distincte au fost adăugate documentelor experţilor:

•••• Pentru a aprofunda cunoştinţele…

La finalul fiecărui articol, cititorul va găsi un spaţiu delimitând cele mai relevante materiale de referinţă,
odată cu instrucţiunile despre cum pot fi obţinute în timp util.

Cea mai recomandată completare a întregii cărţi este:

Profiles of Centres of Government (urmează să fie publicată de PUMA/OCDE)

Budgeting for Results: Perspectives on Public Expenditure Management (1995)

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

•••• Prezentarea principalelor teme ale fiecărei părţi

La începutul părţilor II, III şi IV, o prezentare îl introduce pe cititor în principalele similarităţi şi diferenţe
între sistemele prezentate în articolele respectivei părţi, punând accentul pe problemele de natură tehnică.

Secţiunea Descriere (de mai jos) face acelaşi lucru la un nivel mai general, rezumând ideile esenţiale ale
articolelor şi încadrându-le într-o perspectivă mai largă – cea a tendinţelor în domeniu ale ţărilor OCDE.

•••• Numele instituţiilor şi echivalentele funcţionale în diferite ţări

Funcţiile instituţiilor pe care le prezentăm şi traducerea numelor acestora rămâne întotdeauna o problemă.
De exemplu, Trezoreria din Marea Britanie corespunde Ministerului German de Finanţe şi asimilează
funcţiile ministerelor de Finanţe şi Buget din Franţa. Aceasta nu are însă nimic în comun cu Trezoreria din
Statele Unite, care este responsabilă cu finanţarea şi managementul datoriilor federale. Consiliul
Trezoreriei din Canada corespunde în linii mari Ministerului Bugetului în Franţa; ş.a.m.d.

Pentru a ajuta cititorii în acestă problemă au fost folosite trei metode:

− Ultima pagină conţine un tabel al echivalenţelor dintre ţări, precedată de o listă de definiţii a
termenilor folositori.

− La începutul articolelor există secţiunea “TERMENI-CHEIE”, conţinând definiţii-cheie şi
atenţionând cititorul asupra unor posibile surse de confuzie.
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− În cadrul articolelor, de fiecare dată când funcţiile sau numele unei instituţii pot induce în
eroare, este dat, pe lângă termenul naţional, un substitut generic ca BIROUL DE
BUGETARE, CENTRU, INSTITUŢIE SUPREMĂ DE AUDIT (ISA), etc.



9

CONŢINUT

PROGRAMUL SIGMA ..................................................................................................................................3

INTRODUCERE.............................................................................................................................................3

Origini, teme şi alegeri.................................................................................................................................4
Recunoştinţă şi mulţumiri ............................................................................................................................4

PARTICIPANŢII LA SEMINARUL “ELABORAREA BUGETELOR ŞI A POLITICILOR:
ARMONIZARE ŞI COMPLEMENTARITATE”, LIUBLIANA, 1-2 APRILIE 1996 ..................................4

ALŢI EXPERŢI CARE AU PARTICIPAT LA PRGĂTIREA SEMINARULUI ..........................................6

GHIDUL UTILIZATORULUI........................................................................................................................7

DESCRIERE .................................................................................................................................................17

PARTEA I .....................................................................................................................................................22

PROVOCĂRI ................................................................................................................................................22

ELABORAREA BUGETELOR ŞI A POLITICILOR: PROBLEME, TENSIUNI ŞI SOLUŢII:
FRANÇOIS LACASSE.................................................................................................................................22

REZUMAT....................................................................................................................................................23

CONŢINUT...................................................................................................................................................25

I – TEORIA BUGETELOR ŞI ELBORAREA POLITICILOR: O CĂLĂTORIE DE LA DOMINANŢA
ILUZORIE LA SUCCESELE MODESTE ...................................................................................................25

Preveniri şi scopuri ....................................................................................................................................25
Procesul bugetului şi forumul politicilor ...................................................................................................26
Autopsia .....................................................................................................................................................27
Moşteniri ....................................................................................................................................................28
Lecţii: specializare şi re-centrare ...............................................................................................................29

II – BIROUL DE BUGETARE ŞI CENTRUL: ARMONIZARE, COMPLEMENTARITATE ŞI CO-
RESPONSABILITATE.................................................................................................................................30

Diferenţe necesare, tensiuni sănătoase şi rivalităţi antrenante ...................................................................30
Armonizare şi complementaritate ..............................................................................................................32
Responsabilitatea comună..........................................................................................................................33
Postul de comandă şi managementul pentru echilibru...............................................................................35

III – NORMELE BUGETARE ŞI ELABORAREA POLITICILOR: PROBLEME SPECIFICE................36



10

Multilateralitatea elaborării bugetelor şi a politicilor.................................................................................36
Contabilitate şi control: biroul de bugetare ca furnizor de feed-back privind implementarea pentru
centrului politic (şi al altor instituţii) .........................................................................................................41

IV - CONCLUZII ..........................................................................................................................................45

BIBLIOGRAFIE ...........................................................................................................................................46

DISARMONIE POLITICĂ ŞI BUGETARĂ: EXPERIENŢA CANADIANĂ ÎNCEPÂND DIN ANII
1960: HARVEY SIMS..................................................................................................................................47

REZUMAT....................................................................................................................................................48

CONŢINUT...................................................................................................................................................49

INTRODUCERE...........................................................................................................................................49

I – SISTEMUL CENTRAL DE LUARE A DECIZIILOR ŞI BUGETUL: PREZENTARE GENERALĂ .50

II – DISARMONIE POLITICĂ ŞI BUGETARĂ ÎN ANII `60 ŞI `70 .........................................................54

III – RĂSPUNSURILE .................................................................................................................................56

Sistemul de Management al Politicilor şi Cheltuielilor (PEMS) ...............................................................57
Luarea deciziilor şi lupta împotriva deficitului după PEMS......................................................................62
Impactul general.........................................................................................................................................65

CONCLUZII..................................................................................................................................................66

BIBLIOGRAFIE ...........................................................................................................................................67

PARTEA A II-A............................................................................................................................................69

DIFERENŢE, SIMILARITĂŢI ŞI PROVOCĂRI ÎN FORMULAREA POLITICILOR ŞI
INCORPORAREA ACESTORA ÎN BUGETE ............................................................................................69

I – STRUCTURĂ ŞI OBIECTIVE ...............................................................................................................69

II – DIFERENŢE...........................................................................................................................................70

II – PRACTICI SIMIALRE ŞI DOMINANTE.............................................................................................71

Sisteme.......................................................................................................................................................71
Tendinţe paralele........................................................................................................................................71

III – COALIŢII..............................................................................................................................................72

IV – BUGETAREA LEGISLATIVĂ SAU EXERCIŢIUL PUTERII MULT DISPERSATE.....................72

LUAREA DECIZIILOR ŞI PROCESUL BUGETAR ÎN FRANŢA: SYLVIE HEL-THELIER / YVES
MENY / ALAIN QUINET............................................................................................................................73

REZUMAT....................................................................................................................................................74

INTRODUCERE...........................................................................................................................................76



11

I - COERENŢA ŞI OMOGENITATEA LUĂRII DECIZIILOR ÎN FRANŢA............................................76

Aparatul guvernemental de luare a deciziilor ............................................................................................76
Asigurarea coerenţei politicii guvernamentale...........................................................................................78
Strategii pe temen lung şi dificultăţi de zi cu zi .........................................................................................80

II - PROCEDURA BUGETARĂ ÎN FRANŢA ............................................................................................82

Bugetul de stat în economie franceză ........................................................................................................82
Pregătirea bugetului de stat ........................................................................................................................83
Adoptarea bugetului în Parlament..............................................................................................................88
Implementarea şi revizuirea bugetului .......................................................................................................92

BIBLIOGRAFIE ...........................................................................................................................................97

Instituţii politice franceze ..........................................................................................................................97
Proceduri bugetare .....................................................................................................................................97

ANEXA 1: SFERA LEGILOR BUGETARE ...............................................................................................98

ANEXA 2: STRUCTURA LEGILOR BUGETARE ....................................................................................98

Structura organică a Legii Bugetului .........................................................................................................98
Structura materială şi legală a legilor bugetare ..........................................................................................99

STRUCTURI ŞI TEHNICI DE POLITICĂ ŞI MANAGEMENT BUGETAR ÎNTR-O ŢARĂ
FEDERALĂ: GERMANIA: KARL HEINZ HELLER / HANS-JÜRGEN WOLFF .................................100

REZUMAT..................................................................................................................................................101

I – GERMANIA CA STAT FEDERAL......................................................................................................102

II – GUVERNUL FEDERAL......................................................................................................................103

III - BIROUL CANCELARULUI...............................................................................................................105

IV - SISTEMUL BUGETAR GERMAN ŞI MINISTERUL FINANŢELOR ............................................108

V – REFORME ŞI TRANSFORMĂRI RECENTE....................................................................................113

ANEXA 1: BUGETUL SECTORULUI PUBLIC, 1992 ............................................................................117

ELABORAREA POLITICILOR ÎN GUVERNELE DE COALIŢIE: CAZUL DANEMARCEI: ADAM
WOLF..........................................................................................................................................................118

REZUMAT..................................................................................................................................................118

INTRODUCERE.........................................................................................................................................120

I – EXPERIENŢA GUVERNELOR DE COALIŢIE ÎN DANEMARCA..................................................120

II – STRUCTURA DE BAZA A COORDONĂRII POLITICE ÎN GUVERNELE DE COALIŢIE .........121

Nivelul ministerial ...................................................................................................................................121
Nivelul Cabinetului..................................................................................................................................122
Comitetele Cabinetului ............................................................................................................................123



12

“Comitetul de Coordonare”: cheia în managementul politicii de coaliţie ...............................................124
Comitetul Afacerilor Economice al Cabinetului: armonizarea bugetului şi a elaborării politicilor ........125

CONCLUZII................................................................................................................................................125

ANEXĂ: CALENDARUL ŞI PRINCIPALELE TRĂSĂTURI ALE PROCESULUI BUGETAR DANEZ126

Anul X-1: .................................................................................................................................................126

BUGETAREA ŞI ELABORAREA POLITICILOR ÎN LEGISLATIVUL STATELOR UNITE: HARRY S.
HAVENS.....................................................................................................................................................128

REZUMAT..................................................................................................................................................129

CONŢINUT.................................................................................................................................................129

INTRODUCERE.........................................................................................................................................130

I - STRUCTURA INSTITUŢIONALĂ A GUVERNULUI S.U.A.............................................................131

II - ROLUL CONGRESULUI.....................................................................................................................134

III – PROCESUL LEGISLATIV ................................................................................................................135

IV – PROCESUL BUGETAR.....................................................................................................................137

V- FORMULAREA BUGETULUI PROPUS DE CĂTRE EXECUTIV ...................................................138

VI – ACŢIUNEA CONGRESIONALĂ ASUPRA BUGETULUI .............................................................140

VII – PROCESUL BUGETAR ANUAL ÎN CONGRES............................................................................142

VII – PROCEDURI SUPLIMENTARE DE CONTROL AL BUGETULUI S.U.A. .................................143

IX – NOUL BUGET ŞI CONFLICTELE POLITICE ................................................................................145

CONCLUZIE ..............................................................................................................................................147

PARTEA A III: IMPLEMENTARE, EVALUARE, CONTROL ŞI AMENDAMENTE ..........................147

PREZENTAREA PĂRŢII A III-A: UN SISTEM CUPRINZĂTOR, O INSTITUŢIE UNICĂ ŞI
METAMORFOZELE AUDITULUI...........................................................................................................147

I – MONITORIZAREA, CONTROLUL ŞI EVALUAREA ÎN REGATUL UNIT ...................................148

II – INDEPENDENŢĂ ŞI INFLUENŢĂ: ESO-UL SUEDEZ ...................................................................149

III – DE LA AUDIT LA ANALIZA POLITICILOR: GAO ÎN STATELE UNITE ..................................149

EVALUAREA ŞI IMPLEMENTAREA POLITICILOR: EXPERIENŢA REGATULUI UNIT: RICHARD
I. G. ALLEN................................................................................................................................................150

REZUMAT..................................................................................................................................................151



13

CONŢINUT.................................................................................................................................................152

INTRODUCERE.........................................................................................................................................153

Definirea evaluării politicilor...................................................................................................................154
Organizarea capitolului ............................................................................................................................154
Contabilitatea angajamentelor şi bugetarea .............................................................................................155
Rolul agenţiilor centrale, inclusiv al Unităţii pentru Eficienţă ................................................................156

I – REGIMUL INIŢIATIVELOR POLITICE.............................................................................................157

II – CICLUL DE PLANIFICARE A CHELTUIELII PUBLICE................................................................158

Obiectivele guvernamentale de reducere a cheltuielilor ..........................................................................158
Raportul asupra Cheltuielilor Publice ......................................................................................................158
Planificarea în timp a Raportului .............................................................................................................159

III – ASPECTE EUROPENE ALE PES .....................................................................................................160

Adiţionalitate şi PES................................................................................................................................160

IV – INFORMAREA ASUPRA PROPUNERILOR DE POLITICI...........................................................161

Etapa I: Evaluarea iniţială ........................................................................................................................161
Etapa a II-a: Evaluarea economică...........................................................................................................161
Proiectele de capital .................................................................................................................................162

V- MĂSURI DE MONITORIZARE ŞI CONTROL A CHELTUIELILOR PUBLICE.............................163

Controlul cheltuielilor..............................................................................................................................163
Monitorizarea cheltuielilor.......................................................................................................................164
Sistemele de control în management .......................................................................................................165
Rolul Instituţiei Supreme de Audit ..........................................................................................................165

VI – REVIZUIRI ALE CHELTUIELILOR................................................................................................167

Impactul FER-urilor.................................................................................................................................167

VII – EVALUAREA POLITICILOR..........................................................................................................168

Îndrumarea Trezoreriei ............................................................................................................................169

VIII – REZULTATELE ŞI MĂSURAREA PERFORMANŢEI ................................................................170

Măsurarea peformanţei: Agenţiile executive ...........................................................................................170
Limitele măsurării performanţelor ...........................................................................................................171

CONCLUZII................................................................................................................................................172

ANEXA 1 ....................................................................................................................................................174

ANEXA 2 ....................................................................................................................................................174

ANEXA 3 ....................................................................................................................................................175

Întrebări care ar trebui să fie incluse într-un raport de evaluare: sugestii care ar trebui considerare ......175

INIŢIEREA SCHIMBĂRILOR POLITICE ÎN SUEDIA: ROLUL GRUPULUI DE EXPERTIZĂ ÎN
FINANŢE PUBLICE (ESO): GÖRAN SCHUBERT .................................................................................177

REZUMAT..................................................................................................................................................177



14

CONŢINUT.................................................................................................................................................178

INTRODUCERE.........................................................................................................................................179

I – CREAREA ESO.....................................................................................................................................180

De ce era nevoie de ESO?........................................................................................................................180
Scurt tablou instituţional ..........................................................................................................................181
Cum a debutat ESO?................................................................................................................................182

II – POZIŢIA OFICIALĂ A ESO...............................................................................................................182

III – MEMBRII, BUGETUL ŞI PERSONALUL ESO ...............................................................................185

IV – ROLUL ESO .......................................................................................................................................186

V- METODE DE LUCRU ..........................................................................................................................187

Idei şi iniţiative de studiu.........................................................................................................................187
Căutarea autorilor.....................................................................................................................................188
Decizia ESO de finanţare a unui proiect ..................................................................................................188
Prezentarea raportului ..............................................................................................................................189
Aprobarea publicării raportului de către ESO..........................................................................................190
Finalizarea şi publicarea raportului..........................................................................................................190
După publicare .........................................................................................................................................190

VI – ACTIVITATEA ESO ÎN TIMP..........................................................................................................191

VII – IMPACTUL ESO...............................................................................................................................193

CONCLUZIE ..............................................................................................................................................194

Viitorul.....................................................................................................................................................194

DE LA AUDIT LA ANALIZA POLITICILOR: ACTIVITATEA OFICIULUI GENERAL DE CONTURI
(GAO) AL STATELOR UNITE: HARRY S. HAVENS............................................................................196

REZUMAT..................................................................................................................................................197

CONŢINUT.................................................................................................................................................198

INTRODUCERE – MULTIPLE SURSE DE INFORMARE .....................................................................198

I – OFICIUL GENERAL DE CONTURI ...................................................................................................202

II – EVOLUŢIA MISIUNII GAO...............................................................................................................203

III – ACTIVITATEA GAO CONTEMPORAN..........................................................................................204

Sisteme de audit financiar........................................................................................................................205
Revizuiri de conformitate ........................................................................................................................205
Revizuiri pentru economie şi eficienţă.....................................................................................................206
Evaluarea programelor.............................................................................................................................207
Analiza politicilor ....................................................................................................................................208
Monitorizarea performanţei .....................................................................................................................209



15

Generalizări despre activitatea GAO .......................................................................................................209

IV – RELAŢIILE EXTERNE ALE GAO...................................................................................................209

Relaţiile congresionale.............................................................................................................................210
Relaţiile cu ramura executivă...................................................................................................................210
Relaţiile cu mass-media şi publicul .........................................................................................................211

V- OBSTACOLE ÎN DRUMUL GAO .......................................................................................................212

VI – PREZENTAREA GAO.......................................................................................................................213

PARTEA A IV - SFERE DE CO-RESPONSABILITATE ÎNTRE CENTRU ŞI BIROUL DE
BUGETARE: ÎNTREPRINDERILE PUBLICE ŞI PLĂŢILE PRIN TRANSFER CĂTRE PERSOANE
FIZICE.........................................................................................................................................................215

PREZENTAREA PĂRŢII A IV-A O PROVOCARE APROAPE DEPĂŞITĂ, SOLUŢII DE INVENTAT215

I – ÎNTREPRINDERILE PUBLICE ...........................................................................................................215

II – PROVOCĂRI ÎN ADMNISTRAREA PLĂŢILOR PRIN TRANSFER..............................................216

ÎNTREPRINDERI PUBLICE ŞI POLITICI ÎN UNIUNEA EUROPEANĂ: JACQUES FOURNIER .....217

REZUMAT..................................................................................................................................................217

CONŢINUT................................................................................................................................................218

INTRODUCERE.........................................................................................................................................219

I – EXPERIENŢA NAŢIONALĂ ŞI ROLUL SECTORULUI PUBLIC...................................................220

O parte integrală a modelului de dezvoltare ............................................................................................220
Un rol semnificativ în economie..............................................................................................................220
Forme diverse de organizare şi statul juridic ...........................................................................................221
Problemele şi succesele sectorului public ................................................................................................223

II – ABORDAREA COMUNITARĂ ŞI EVOLUŢIILE RECENTE..........................................................225

Programele de privatizare ........................................................................................................................225
Deschiderea către competiţie ...................................................................................................................227
Modernizarea întreprinderilor publice .....................................................................................................229

CONCLUZIE ..............................................................................................................................................231

O PROVOCARE PENTRU RESPONSABILITATEA COMUNĂ: CONTROLUL CHELTUIELILOR DE
TRANSFER: FRANÇOIS LACASSE ........................................................................................................234

REZUMAT..................................................................................................................................................234

CONŢINUT.................................................................................................................................................235

I – O PROBLEMĂ COMPLEXĂ ...............................................................................................................237

Lecţii de asimilat şi limitări .....................................................................................................................237
Bugetul şi guvernul central: O zonă indispensabilă responsabilităţii comune.........................................238



16

II – TEORIA OFERTEI ŞI TRANSFERURILE: PREZENTAREA REZULTATELOR STUDIILOR ....238

III – SIMILARITĂŢI SURPRINZĂTOARE..............................................................................................240

Efectul roţii dinţate ..................................................................................................................................240
Porozitate .................................................................................................................................................241
Interacţiuni între porozitate şi efectul roţii dinţate...................................................................................242
Numai comportamentul solicitanţilor nu explică totul.............................................................................243

IV – TEORIA OFERTEI ŞI PROGRAMELE DE TRANSFER: CONTROL ŞI PRODUCŢIE................244

Mijloace tehnice de control şi schimbări ale contextului socio-economic...............................................244
Stimulente şi comportamente în interiorul şi ale administraţiei...............................................................248
Personal şi manageri: Stimulente la nivel instituţional ............................................................................251

CONCLUZII................................................................................................................................................251

Date cunoscute şi necunoscute.................................................................................................................251
Câteva recomandări .................................................................................................................................252

BIBLIOGRAFIE .........................................................................................................................................255

LISTA TERMENILOR UTILI....................................................................................................................256



17

DESCRIERE

Cele patru părţi ale acestei cărţi trec treptat de la chestiunile generale la cele punctuale.

Partea I (Lacasse, Sims) tratează pe mai multe planuri relaţia dintre elaborarea politicilor şi elaborarea
bugetelor.

Articolul lui Lacasse examinează toate aspectele – cele care au fost reglate, cele în curs de a fi reglate şi
cele care urmează – implicate în interfaţa dintre elaborarea politicilor şi a bugetelor. El trece în revistă
evoluţia teoriei bugetului în ultimele trei decenii şi principalele tendinţe din practica bugetară. Problemele
care apar în relaţia dintre elaborarea politicilor şi a bugetelor sunt grupate iniţial sub denominările
armonizării şi complementarităţii.

Accentul cade pe două aspecte. Primul este nevoia de distincţii intituţionale clare între centrul de elaborare
a politicilor şi biroul de bugetare, dată fiind diversitatea obligaţiilor guvernului. Realizarea armonizării şi
complementarităţii între cele două nu implică fuziunea punctelor de vedere, ci mai degrabă valorificarea
diferenţelor lor. În al doilea rând, articolul prezintă problema interfaţei dintre bugetare şi elaborarea
politicilor drept o complexitate a bugetului (capacitatea sa da a acoperi toate acţiunile guvernamentale), o
perspectivă a bugetării pe termen lung (mai ales deoarece se asociază cu integrarea a noi politici) şi, în cele
din urmă, drept o responsabilitate. Pentru fiecare dintre aceste aspecte, autorul sondează natura tensiunilor
între biroul de bugetare şi centru, soluţiile derivate din tendinţele ţărilor OCDE şi, în cele din urmă,
problemele încă nerezolvate.

Dincolo de urmărirea complementarităţii şi armonizării între cele două instituţii în vederea coerenţei
guvernamentale, toate ţările au probleme, acute în prezent, privind responsabilitatea comună a biroului de
bugetare şi a centrului. Acesta este un termen care se referă la capacitatea celor două instituţii centrale ale
oricărui guvern de a-şi distribui responsabilităţi specifice: de a formula politici (inclusiv bugete) dintr-o
perspectivă care transcende interesele sectoriale, de a conştientiza şi a ţine cont de interacţiunile între
politicile sectoriale şi de a-şi asuma o perspectivă pe termen lung, deschisă spre viitor.

În această arie a responsabilităţii comune se găsesc cele mai grave disfuncţii ale sistemelor şi instituţiilor
de bugetare şi de elaborare a politicilor, deficienţe care sunt parţial vinovate de costurile imprevizibile ale
politicilor sociale şi de lipsa de fermitate in acţiunile guvernamentale de combatere a şomajului şi
promovare a dezvoltării regionale.

Lucrarea lui Sims oferă o perspectivă la fel de generală, dar dintr-un unghi diferit. Ea reconsideră şi
analizează experienţa canadiană a ultimilor 15 ani din punctul de vedere al lipsei armonizării autentice
între elaborarea politicilor şi cea a bugetelor. Lucrarea scoate în relief disfuncţionalităţile atribuite
caracteristicilor sistemului care condiţionează luarea deciziilor (existenţa rezervelor sectoriale, lipsa de
coordonare între deciziile asupra politicilor cele de alocare a resurselor, etc.). Autorul relatează în ce mod
situaţia s-a corectat în timp, precum şi noile proceduri folosite pentru corectarea ei, cum ar fi revizuiri ale
tuturor programelor. Acestă parte a contribuţiei sale le completează pe acelea ale autorilor din partea a
doua şi a treia (respectiv formularea şi implementarea bugetelor şi politicilor).

Analiza lui Sims se dovedeste mai valoroasă când demonstrează că, în cea mai mare parte, problemele
deosebite descrise nu ţin de sistem sau de organizarea instituţională, ci de comportamentul uman.
Concentrându-se asupre unei ţări cu procese şi instituţii stabile care, deşi imprfecte, au funcţionat, el
ilustrează limitele acestora. Prin aceasta, Sims aminteşte o parte din concluziile lui Lacasse: o interfaţă
eficace între bugetare şi elaborarea politicilor este necesară dar nu suficientă pentru a genera rezultatele
aşteptate. În acest caz, o anumită doză de modestie este de asemenea necesară.



18

Partea a II-a tratează sistemele de decizie asupra politicilor şi de luare a deciziilor bugetare. Aceasta
cuprinde patru articole, dintre care primele două descriu detaliat procesele relevante din Franţa (Hel-
Thelier/Mény/Quinet) şi din Germania (Heller/Wolff). Al treilea (Wolff) explică modul special în care
funcţionează Danemarca, datorită minorităţii sale şi a guvernelor de coaliţi. Contribuţia lui Havens la
bugetarea legislativă descrie procesele din SUA, care dă puterii legislative mult mai multă putere asupra
problemelor bugetare decât orice altă ţară OCDE.

În sistemul francez, întregul proces bugetar are loc în interiorul executivului, unde bugetul este pregătit iar
deciziile asupra politicilor sunt integrate într-un cadru bugetar la nivel naţional, convenit între biroul de
bugetare, centru şi ministere. Sistemul are o conducere centrală fermă şi implică o stânsa colaborare între
biroul de bugetare şi centru. De exemplu, îndrumările bugetare obligatorii sunt înmânate ministerelor sub
forma unei scrisori din partea Primului Ministru. Acest articol clar descrie detaliat agenda fazelor de
pregătire a bugetului; natura negocierilor, calculelor şi compensaţiilor necesare; actorii variaţi – în
particular funcţia şi îndatoririle acestora – implicaţi în fiecare etapă a procesului. În plus, autorii expun
cum sunt direcţionate noile iniţiative, instrumentele de ajustare folosite în cursul anului, schimbările în
desfăşurare ş.a.m.d.

Sistemul german este mai deschis din două puncte de vedere: pe de o parte, caracterul federal şi
fiscalitatea specifică impun participare efectivă din partea fiecărui Länder; pe de altă parte, în
virtutea tradiţiilor, Germania a atribuit roluri semnificative unor instituţii ca Banca Centrală şi
institutelor independente de cercetare care, deşi nu participă la negocierile de buget, iau parte la
dezbaterile publice, făcându-şi cunoscute opinile şi prognozele. Mai mult, cadrul macroecomonic
al bugetului este determinat în comun de un corp disociat de Ministerul Finanţelor, în care fiecare
Länder este reprezentat. Ca şi în cazul Franţei, autorul oferă informaţii foarte detaliate despre
mecanisme şi actori (îndatoriri, posturi, relaţii), reguli procedurale şi provocări actuale ale
proceselor în cauză. Autorul atrage atenţia asupra iniţiativelor recente care vor înlocui parţial
verificarea conformităţii prin verificarea rezultatelor şi managementul bazat pe eficienţă; el
menţionează rolul important al factorilor de tipul încrederii şi contactelor informale, chiar în
interiorul unei proceduri structurate atât de rigid ca cea care conduce la elaborarea unui buget.

Exemplele daneze şi americane se îndepărtează mult de la modelul în care elaborarea bugetului este
domeniul exclusiv al agenţiilor centrale din executiv. În aceste articole accentul se deplasează de la
procesele interne ale executivului la sistemele localizate la baza bugetării şi elaborării politicilor:
managementul situaţiilor de coaliţie de către comitetele ministeriale din Danemarca; bugetarea legislativă
autentică în SUA.

În Danemarca imperativele politice inerente unei tradiţii a minorităţii şi/sau coaliţiei în guvernare au
generat un proces de elaborare a bugetelor în care grupurile coalizate în parlament joacă un rol decisiv.
Această manieră de abordare a consecinţelor parlamentare, politice şi bugetare ale situaţiei de coaliţie este
suficient de durabilă şi înrădăcinată pentru a putea vorbi depre un “sistem danez” în cazuri asemănătoare.

Trăsătura de bază a modelului este definită de faptul că principalul corp de elaborare a politicilor,
‘Comitetul de Coordonare’ , are legături foarte strânse cu cabinetul şi cu conducerea partidelor, de vreme
ce membrii săi includ miniştrii şi lideri de partid. Comitetul conferă procesului un grad surprinzător de
stabilitate ţinând cont de lipsa unui guvern cu o majoritate parlamentară clară.

Exemplul SUA este unic prin faptul că elaborarea bugetului este dominată de ramura legislativă – nu
numai în sensul general acceptat (bugetele trebuie să obţină aprobarea parlamentară), ci şi în sens tehnic:
principalele opţiuni bugetare sunt în mare măsură şi direct influenţate de puterea legislativă. Legislatura
dispune de propriul său suport tehnic, în sensul prognozelor macro-economice, evaluarea impactului
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financiar al legislaţiei propuse etc. Această separare a puterilor între legislativ şi executiv constituie un
exemplu extrem, dar mecanismele necesare funcţionării sale prezintă un interes pentru oricine este interesat
de schimbări care lărgesc rolul legislativului dincolo de practicile curente în ţările OCDE.

Dincolo de diferenţele derivate din tradiţii, constituţii şi contexte politice, sistemele de pregătire a
bugetelor şi de integrare a acestora în procesul elaborării politicilor prezintă similarităţi majore, rezultând
cu limpezime din practicile de succes care au trecut testul timpului. Autorii arată, de pildă, că toate ţările au
proceduri excepţionale de finanţare a noi politici odată ce bugetul a fost adoptat, proceduri care necesită o
înţelegere între centru şi biroul de bugetare. Timpul necesar procesului bugetar – în principal pentru
negocieri, calcule şi ajustări – este destul de îndelungat, mergând până la 18 luni. O contribuţie pozitivă
este adusă de sistemele de suport tehnic (inclusiv prin încrederea in funcţionarii care lucrează în interiorul
acestora) şi eficienţa procesului, prin reducerea blocajelor la vârf şi minimizarea numărului de conflicte ce
trebuie rezolvate personal de Primul Ministru sau de Ministrul Finanţelor.

În mod similar, schimările ce se desfaşoară se aseamănă de la un sistem la altul, sub presiunea unor noţiuni
ca descentralizare, responsabilitatea managerilor, contractualizarea relaţiei dintre ministere şi biroul de
bugetare (specificarea îndatoririlor şi misiunilor, reducerea numărului categoriilor de cheltuieli asupra
cărora supravegherea şi auditul parlamentar sunt exercitate etc). Cu alte cuvinte, chiar şi sistemele care
funcţionează bine percep nevoia de schimbare. În prezent, atât pentru centrul de guvernare cât şi pentru
biroul de bugetare, tendinţa este de a stimula apariţia a noi reguli şi a unei culturi a managementului public,
orientate mai degrabă către rezultate decât către un tip de verificare pe care mărimea agenţiilor
guvernamentale o face mai puţin eficientă. O altă tendinţă continuă, chiar accelerată, a ultimelor decenii
este creşterea rolului biroului de bugetare şi al centrului în supervizarea şi direcţionarea cheltuielilor cu
ajutorul unor instituţii formal independente, cu surse proprii de venit, cum ar fi unele întreprinderi publice
şi fonduri de securitate socială (inclusiv programe de asigurare a sănătăţii).

Partea a III-a priveşte modalităţile de implementare, monitorizare şi evaluare a politicilor şi bugetelor.
Aceasta cuprinde trei articole: Allen prezintă întregul sistem britanic; Schubert o instituţie suedeză noua şi
eficace (ESO, Grupul de Expertiză în Finanţe Publice), al cărui rol esenţial este de a iniţia şi stimula
revizuiri profunde a politicilor şi a modului în care acestea sunt administrate. În cele din urmă, Havens
oferă profilul celei mai mari organizaţii de evaluare şi audit din lume – Oficiul General de Conturi al SUA
(GAO), organizaţie de pe lângă ramura legislativă (Congres) şi ale cărei funcţii au evoluat de la îndatoririle
iniţiale de audit la cuprinderea tuturor aspectelor privind evaluarea şi implementarea politicilor.

Allen descrie în detaliu sistemul de monitorizare şi evaluare al Regatului Unit al Marii Britanii, realizat de
către executiv. Articolul său completează pe cele din partea a doua (în special modelul francez) în
problema formulării politicilor şi bugetelor. De exemplu, cerinţele procedurii britanice cu privire la
politicile noi sunt interesante prin aceea că obligă miniştrii inplicaţi, înaintea examinării propunerilor
acestora de către Cabinet, să calculeze repercursiunile financiare pe termen mediu şi impactul asupra
celorlalte politici, pe lângă analiza administrativă obligatorie, care include de exemplu o estimare a
serviciilor ce pot fi livrate prin intermediul pieţei. Autorul oferă un exemplu sugestiv a modului în care
procesele de luare a deciziei se completează cu mecanismele de monitorizare şi implementare. Cu cât este
mai strânsă conexiunea dintre acestea, cu cât sunt mai comparabile metodele şi mai specifice cerinţele, cu
atât este mai facilă verificarea scopurilor atinse sau, dacă nu este cazul, determinarea schimbărilor
necesare.

În ccea ce priveşte monitorizarea implementării, autorul prezintă setul de tehnici şi procese folosite, de la
verificările lunare ale sumelor plătite la revizuiri comprehensive ale politicilor existente. În cele din urmă,
autorul descrie cum sunt înfiinţate instituţiile implicate în aceste funcţii, de la biroul de bugetare până la
Unitatea pentru Eficienţă (care raportează direct Primului Ministru), şi organizaţiile non-executive
specializate în alocarea resurselor, cum ar fi Oficiul Naţional pentru Audit şi comitetele parlamentare.
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Lucrarea lui Schubert tratează o instituţie unică in Suedia, Grupul de Expertiză în Finanţele Publice (ESO),
care s-a bucurat de interes deosebit datorită succesului şi originalităţii în reviziurea politicilor şi ridicarea
nivelului dezbaterii publice asupra impactului economic şi social al acestora.

Contribuţia sa arată că este posibil, chiar cu resurse modeste, să se acorde asistenţă considerabilă pentru
sarcina dificilă de a realiza o responsabilitate comună între biroul de bugetare şi centru: sarcină care
determină orientarea către viitor şi reevaluarea politicilor existente chiar atunci când grupurile de interese
nu sunt interesate de o schimbare, deşi interesul public o cere. Shubert explică cum este posibil să ia fiinţă
şi să funcţioneze o instituţie care combină independenţa necesară studiului şi punerii în discuţie a status-
quo-ului, cu gradul cerut de integrare în sistem pentru ca munca sa să fie relevantă, să contribuie la
dezbatere şi să influenţeze deciziile.

Realizările ESO sunt susţinute de câteva trăsături uimitor de simple: cercetare independentă, publicată şi
distribuită strict cu responsabilitatea autorilor (funcţionari în administraţia publică, consultanţi, profesori
universitari); limitarea controlului ESO strict asupra calităţii ştiinţifice a studiilor; subsidiaritatea faţă de
Ministerul Finanţelor, dorinţa de a publica datele obţinute pe scară largă; integritatea intelectuală a
persoanelor numite în consiliul şi secretariatul ESO.

Al treilea articol din Partea a III-a (Havens) prezintă munca Oficiului General de Conturi al SUA, corpul
congresional responsabil cu auditul şi evaluările politicilor şi managementului. Acestă instituţie poate servi
ca model din trei puncte de vedere: mărimea sa (3 800 angajaţi), rolul său de lider în metodologie, evoluţia
sa (este prima – cu un avans considerabil faţă de ţările OCDE – care a transformat verificările tradiţionale
de audit şi conformitate într-o analiză autentică a felului în care contribuabilii sunt afectaţi în mod pozitiv
ca urmare a acestori acţiuni) şi relaţiile sale multiple şi apropiate cu ramura legislativă şi departamenentele
executivului. Autorul prezintă activitatea GAO, dar în acelaşi timp se străduie şi să-i expună modul de
operare intern (instruirea, codul deontologic, aria de expertiză) şi mai ales relaţia cu aleşii în Congres.
Astfel, el completează şi ilustreză concret activitatea instituţiei despre care a discutat în Partea a II-a, în
lucrarea sa despre elaborarea bugetului de către legislativ.

Ca şi în cazul ESO-ului suedez, succesul derivă dintr-un echilibru delicat între integrare şi independenţă,
importanţa şi caracterul său aprofundat. Trebuie observat că, desi supusă atacurilor, GAO nu a fost
niciodată acuzată de a-şi denatura analizele sau de a nu folosi cele mai bune metode şi cea mai recentă
cunoaştere specializată. Rezultatele GAO au supravieţuit schimbărilor politice. După părerea lui Havens, o
situaţie de acest tip este determinată de eforturile manageriale continue şi deliberate în interiorul instituţiei.
În mod similar, obţinerea echilibrului dorit între importanţa sa în luarea deciziilor şi independenţă cere
investiţii considerabile (în timp şi energie) în relaţiile cu membrii Congresului/clienţi, mai ales în ceea ce
priveşte desemnarea priorităţilor.

Încheiem, în Partea a IV-a, examinând două tipuri de probleme: întreprinderile publice (Fournier) şi
plăţile prin transfer către persoane afectate de handicapuri, boli, şomaj sau sărăcie (Lacasse). Ambele
cazuri constituie probleme de responsabilitate comună între biroul de bugetare şi centrul de guvernare, de
vreme ce ele transcend responsabilităţile încredinţate la modul general ministerelor de resort şi ridică
problema acţiunii Statului.

Cu privire la plăţile prin transfer, accentul cade pe tendinţele pe termen mediu şi lung şi pe interacţiunea
dintre politici. Din ambele perspective, abilitatea guvernamentală de a acţiona a fost afectată negativ în
multe ţări OCDE de cheltuieli scăpate de sub control şi efecte nedorite asupra şomajulu şi a pieţei de
muncă. Cât despre întreprinderile private, problemele pe care le-au cauzat în ultimele două decenii, atât în
bugetul cât şi în economiile ţărilor OCDE, acestea se rezolvă, într-un număr de ţări europene, sub
presiunea cerinţelor pieţei unice. În timp ce reforma se derulează în multe ţări europene, ea este departe de
a fi completă, astfel încât nu s-au găsit încă tehnicile de reglare eficace, în mod deosebit pentru
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“inevitabilul” monopol al serviciilor publice. În ceea ce priveşte întreprinderile de publice ce nu vor fi nici
privatizate, nici “comecializate” (apaţinând Statului, cu management propriu economiei de piaţă, orientat
spre rezultate), o serie de întrebări rămân fără răspuns, despre cum pot guvernele acţiona eficace
promovând în acelaşi timp firmele care sunt esenţiale pentru economie, dar parţial imune la regulile fireşti
ale economiei de piaţă.

Lucrarea lui Fournier evidenţiază diverse sisteme europene de guvernare a întreprinderilor private şi ceea
ce s-a făcut pentru a rezolva problema controlului şi a creşterii acestora. În plus, autorul descrie cum s-au
schimbat lucrurile în ultima decadă, în funcţie de cerinţele pieţei unice. Între altele, sectoare ca energia,
căile ferate, transporturile aeriene şi reţelele de comunicaţii (acele monopoluri publice tradiţionale, fondate
pe existeţa unor monopoluri naturale şi a unor obiective de distribuţie) sunt supuse schimbărilor pentru că
sunt expuse, dacă rămân sau nu publice, asaltului combinat al progresului tehnic, globalizări,
dereglementării şi cerinţelor concurenţei loiale, impuse de Uniunea Europeană. Aceste presiuni cer o
flexibilitate considerabilă a autorităţilor de supraveghere responsabile cu echilibrarea bugetelor şi cu
fixarea amestecului între controlul Statului şi al pieţei în economie.

Contribuţia lui Lacasse asupra plăţilor prin transfer raportează şi interpretează constatările cercetărilor
realizate în 13 state OCDE. Toate aceste state au cunoscut o creştere substanţială a costului politicilor de
transfer, care au cuprins treptat un număr neprevăzut de beneficiari, pe măsură ce ajustări minore ale
politicilor şi la nivel administrativ au schimbat substanţial criteriile de eligibilitate. Similar, administrarea
programelor şi-a asumat un rol diferit de cel a oferi ajutor din partea guvernului, rol atribuit initial
agenţiilor operaţionale. Depăşirea cheltuielilor prevăzute, oricât de mari, nu este uşor reversibilă, ţinând
cont de numărul de oameni afectaţi şi de dimensiunea umanitară implicată.

Spre deosebire de ceea ce s-a întâmplat în trecut, orice reformă de durată va trebui să supravegheze
îndeaproape îndreptăţirea la transfer şi felul în care sunt conduse instituţiile de distribuţie a beneficiilor.
Aceasta pentru că o parte substanţială a depăşirii cheltuielilor pot apărea ca rezultat acumulat al
schimbărilor administrative minore în domeniu, decât, cum este cazul pensionărilor, un rezultat al erorilor
conceptuale iniţiale şi a iniţiativelor legislative imposibil de susţinut. Acestea fiind spuse, este surprinzător
să constatăm cât de puţină literatură în domeniul administraţiei publice este dedicată managementului
programelor sociale. Pentru moment, reformatorii din economiile în tranziţie, ca şi ceilalţi, nu au de ales
decât să cheltuie bani şi timp acumulând cunoaşterea de bază despre administrarea eficace a programelor şi
de a găsi noi căi de a reconcilia managementul politic cu teoria.

În plus, limitele cunoaşterii comportamentul potenţialilor beneficiari înseamnă că reformatorii trebuie să-şi
concentreze atenţia asupra monitorizării, sesizării rapide a supra-costurilor şi asupra sistemelor de ajustare.
Aceste sarcini sunt exemplele de bază a ariilor responsabilităţilor comune între centrul de guvernare şi
biroul de bugetare, pentru care activităţile unor instituţii de tipul ESO în Suedia sau a sistemului britanic de
monitorizare şi revizie par foarte adecvate.
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PARTEA I

PROVOCĂRI

ELABORAREA BUGETELOR ŞI A POLITICILOR: PROBLEME, TENSIUNI ŞI SOLUŢII:
FRANÇOIS LACASSE

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

(Ideile exprimate aparţin autorului şi nu reflectă poziţia nici unei instituţii publice.)
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REZUMAT

Această lucrare prezintă relaţia dintre elaborarea bugetului şi cea a politicilor şi problemele asociate.
Accentul cade pe nevoia de a asigura coerenţa guvernamentală dintre două institiţii distincte, anume, biroul
de bugetare şi centrul de elaborare a politicilor (denumit în continuare ‘centrul’).

Secţiunea I trece în revistă istoria teoriilor bugetare şi evoluţia acestora, precum şi modul cum acestea
abordează relaţia dintre centru şi biroul de bugetare. Această trecere în revistă face două contribuţii
importante.

În primul rând identifică câteva reguli de bază confirmate de timp şi experienţă. Aceste regului, care fac
obiectul Secţiunii III şi sunt formulate în termeni de cele mai bune practici, crează cadrul discuţiei
problemelor buget-centru – este vorba despre natura problemelor, evoluţia, soluţiile identificate în câteva
ţări de frunte, problemele încă nesoluţionate.

De exemplu, complexitatea bugetului – cerinţa de a reflecta în mod cât mai precis şi în măsură cât mai
mare impactul deciziilor politice asupra economiei – este astăzi o normă universal acceptată.
Implementarea sa ridică însă problema coordonării buget-centru, ca şi în cazul fondurilor speciale destinate
unor scopuri politice prioritare, controlul întrprinderilor publice sau regimul împrumuturilor şi garanţiilor.
În mod similar, cerinţa ca bugetele să includă angajamente dincolo de un ciclu anual se bucură de consens
general. Din păcate, acesta constrânge flexibilitatea elaborării politicilor şi are nevoie de sisteme capabile
de o prognoză bine structurată în timp şi de structurarea relaţiilor între biroul de bugetare, centru şi
ministerele de resort, ceea ce garantează că informaţia este complet integrată în procesul de luare a
deciziilor.

Această parte istorico-teoretică îşi propune în mod secundar să completeze statulul actual al relaţiei buget-
centru. Perspectiva rezultată se sprijină pe experienţe recente, pe evoluţia teoriei şi a practicilor observate,
pe progresele din domeniul economiei, managementului şi ştiinţelor politice care au fost treptat asimilate în
managementul public.

Secţiunea a II-a dezvoltă această perspectivă. Aceasta atrage atenţia asupra necesităţii de a menţine centrul
şi biroul de bugetare ca instituţii disctincte, cu puncte de vedere, comportamente, capacităţi şi personal
diferite. Aceste diferenţe crează inevitabil tensiuni şi rivalităţi în toate guvernele şi se traduc în moduri
originale de armonizare a atributelor acţiunii guvernamentale, contradictorii dar imperative. Guvernele
trebuie să fie flexibile şi să răspundă circumstanţelor în schimbare, dar să ofere în acelaşi timp stabilitate,
previzibilitate, rigiditate şi reguli clar specificate şi întărite. Satisfacerea acestor cerinţe ar fi imposbilă în
cadrul unei singure instituţii sau perspective.

Crearea unui echilibru eficace în această privinţă constituie tema centrală în relaţiile dintre biroul de
bugetare şi centru. Aceasta nu este nici uşor de realizat şi nici de definit prin regului clare. Mai mult,
tensiunile interinstituţionale tind să devină disfuncţionale, afectând deci calitatea bugetului şi a politicilor
în cauză şi împiedicând guvernele să.şi atingă obiectivele prioritare, cum ar fi un echilibru bugetar,
reforme cheie, sau o integrare europeană accelerată.
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Dacă tensiunile dintre biroul de bugetare şi centru sunt creative sau disfuncţionale depinde în mare măsură
de calitatea şi caracteristicile sistemelor însărcinate cu obţinerea unei acţiuni colective efective, a bugetării
şi a elaborării informate a politicilor. Armonizarea, complementaritatea şi capacitarea de a manevra sarcini
de responsabilitate comună sunt tratate special în acestă lucrare.

Armonizarea se referă la modul în care biroul de bugetare si centrul asigură coerenţa actiunilor comune.
Consideraţiile despre complementaritate privesc diviziunea sarcinilor între cele două instituţii, introdusă
fără o reală cuantificare şi implicând costuri recurente. Problema acţiunii în arii de responsabilitate comună
este deosebit de importantă, deşi, practic, toate ţările OCDE au lacune în această privinţă. Faptul este
evident în identificarea şi managementul politicilor cu impact transversal – mai ales în domeniul social – şi
al acţionării în timp util pentru a ajusta, înaintea crizei, tendinţele pe termen lung ce pot perverti intenţiile
politicilor guvernamentale (vezi schimbările pieţei de muncă datorate schimbărilor demografice, efectele
politicilor regionale sau guvernamentale, crizele sistemului financiar).

A treia secţiune, deja menţionată, prezintă problemele legate de relaţiile buget-centru şi soluţiile
experimentate în ţările OCDE. Abordarea implică pe de-o parte, examinarea naturii tensiunilor apărute în
privinţa normelor bugetare şi, pe de alta, măsura în care cele două instituţii au fost capabile să rezolve
unele dintre cele mai importante şi dificile probleme politice de astăzi.

Această privire retrospectivă ne ajută să înţelegem limitele realiste a ceea ce este cunoscut despre sistemele
de bugetare şi elaborare a politicilor eficiente şi prin extrapolare, a ceea ce rămâne de ameliorat şi inventat
în domeniu. Dificultăţile întâmpinate în politicile de transfer, de pildă, se pot atrubui limitelor sistemului ce
condiţionează asumarea responsabilităţii comune de către biroul de bugetare şi centru. Lucrările pregătite
pentru seminar arată că guvernele au dezvoltat soluţii interesante şi de succes pentru soluţionarea acestui
tip de probleme.

Alte subiecte, cum ar fi luarea în considerare şi bugetarea pentru situaţii de risc şi garanţiile implicite ale
sistemului financiar, nu sunt deschise la asemenea solutii, ci acceptă numai soluţii parţiale şi nedezvoltate.
În cele din urmă, sistemele şi instituţiile dezvoltate difere de la ţară la ţară, chiar dacă tehnicile utilizate
sunt identice. Deşi sistemele bugetare diferă de la o ţară la alta,, maniera de iniţiere a noi politici este de
cele mai multe ori aceeşi.

Scopul lucrării este de a distinge între “cele mai bune practici” (sisteme, reguli, tehnici) folosite în
susţierea tuturor elaborărilor de bugete şi politici şi acele caracteristici considerate produse ale tradiţiilor şi
specificului fiecărei ţări.

În ceea ce priveşte aria implementării şi feed-back-ului, lucrarea se concentrază asupra evaluărilor şi a
schimbării locului şi rolului acestora în ultimele decenii. Decizia unor ţări de a-şi schimba administraţia
publică – prin “managerialism” sau “noua administraţie publică” – în căutarea unei productivităţi crescute
şi unui mai bun feed-back despre eficienţa implementării, sunt examinate din perspectiva condiţiilor
necesare pentru lansarea unor eforturi similare. Discuţia asupra implementării unei raportări pentru
ameliorarea responsabilităţii se concentrază asupra actorilor deveniţi importanţi în domeniu, în afara
biroului de bugetare şi a centrului).

Secţiunea finală, a IV-a, atrage atenţia asupra contrastului dintre instrumentele standardizate şi trăsăturile
instituţionale necesare armonizării şi complementarităţii, şi marea varietate a aranjamentelor folosite în
ariile de responsabilitate comună; asupra limitelor sistemelor; importanţei altor aspecte ale guvernării sau
instituţiilor pentru a garanta că lucrurile funcţionează normal. În cele din urmă, spaţiul pentru inovaţie şi
adaptare este suficient de mare într-un domeniu în care organizaţiile se adaptează unor realităţi în
schimbare, asupra cărora nu exercită control şi pentru care nu există soluţii definitive.
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I – TEORIA BUGETELOR ŞI ELBORAREA POLITICILOR: O CĂLĂTORIE DE LA
DOMINANŢA ILUZORIE LA SUCCESELE MODESTE

Preveniri şi scopuri

Înainte de a începe, vă previn asupra a două lucruri. În primul rând, am selectat PPBS ca punct de plecare
în acestă trecere în revistă, nu datorită vreunei nostalgii pentru acestă abordare, nici pentru că o consider o
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fântână de înţelepciune. Îi acord o poziţie centrală în dicuţie pentru că reprezină cea mai profundă şi mai
teoretică încercare de a reconcilia şi unifica definitiv elaborarea bugetului şi a politicilor.

În al doilea rând, consider că teoria bugetelor nu este bine numită. Aplicabilitatea cuvântului “teorie” în
acest domeniu este departe de semnificaţia atribuită lui în ştiiţele sociale, în special în economie. Aceasta a
fost recunoscută explicit de quasi-fondatorul domeniului, Wildavsky, care a spus: “O teorie completă
asupra bugetelor este o imposibilitate, o iluzie: ar fi o teorie completă asupra guvernării”. Asemenea
modestie nu se regăseşte evident în prezent, nici măcar în lucrările de acum 25 de ani ale lui Wildavsky,
cănd PBBS promitea să cucerească lumea.

A face teorie despre bugetare şi elaborarea politicilor cuprinde o miriadă de elemente diferite: prevederi
pornind de la cele tehnice ale principiilor contabile şi clasificările cheltuielilor până la cele quasi-filosofice
despre responsabilitate; ipoteze asupra scopurilor politice pe care le serveşte procesul bugetului, de pildă, a
funiza un forum de reconciliere la limită a diferenţelor ireconciliabile în valori şi priorităţi ale oamenilor de
decizie aleşi; descrieri şi analize ale modului în care au evoluat sistemele naţionale şi normele
internaţionale, unde fiecare propunere de reformă a derivat din nemulţumirile rămase în urma celei
precedente. Confuziile în domeniu sunt datorate unei varietăţi largi de “melodii ale anului” (vezi
“reinventarea”), parte din care sunt rămăşiţe deghizare ale teoriilor discreditate şi ale practicilor (încercate).
De pildă, o serie de propuneri de “reinventare” sau “constituţionale” în vogă astăzi seamănă supărător cu
PPBS-ul şi cu ZBB-ul de multă vreme apuse. În cele din urmă, autorii nu rezistă întotdeauna tentaţiei de a
interpreta realitatea ţării-mamă ca fiind dinamica procesului bugetului şi a elaborării politicilor.

O trecere în revistă, oricăt de succintă, a evoluţiei teoriei bugetului şi a elaborării politicilor din ultimele
decenii serveşte în două scopuri. În primul rând, oferă protecţie împotiva declaraţiilor oficiale de astăzi,
pentru că soluţiile holistice au fost propuse şi încercate înainte şi s-au ciocnit cu realităţi problematice; iar
aranjamentele mari au fost lansate cu surle şi trâmbiţe, pentru a fi ulterior discret abandonate.

În al doilea rând, această trecere în revistă arată progresul incontestabil realizat, deseori pe fronturi
modeste şi cu tehnici destul de simple. Exemplificăm cu gravele probleme bugetare asosiate cu
dezechilibrele bugetare datorate deficitelor întreprinderilor publice la începutul anilor ‘80 care s-au
soluţionat în cele mai multe cazuri aşa cum s-au soluţionat şi dificultăţile legate de regimul bugetar al
fondurilor speciale, înprumuturilor şi garanţiilor explicite. În mod similar, s-a ajuns la un consens şi în ceea
ce priveşte bugetarea multianuală, încheindu-se dezbaterea acestei probleme. Alte probleme s-au dovedit
mai durabile, de exemplu garanţiile implicite şi identificările impactului transversal între politici. Oricum,
experienţa recentă a bugetării şi elaborării politicilor a lăsat în urmă un număr substanţial de reguli, norme
şi practici, încetăţenite şi urmate în cele mai multe ţări, recunoscute drept funcţionale şi eficiente, solicitate
de organizaţiile internaţionale şi pieţele financiare.

Procesul bugetului şi forumul politicilor

Cum se armonizează procesele bugetare şi elaborarea politicilor a fost o simplă întrebare enunţată acum 30
de ani. În timpul guvernării (teoretice) a PPBS, procesul bugetului era arena elaborării politicilor. Implicit,
tot ce ieşea din perimetrul negocierilor bugetare constituia, retoric, imagine construită, viaţă politică, fără
mare însemnătate. Guvernarea era concepută ca implicând operarea opţiunilor, alocarea resurselor: Ce alt
mod de a realiza acest lucru exista în afară de procesul bazat pe cifre ca acelea al bugetului?

PPBS stipulează că toate politicile trebuie grupate într-o ierarhie de misiuni guvernamentale – încercările
luau în consideraţie trei, patru, chiar nouă niveluri. Fiecare nivel preciza activităţile guvernamentale ca
mijloace interşanjabile de realizare a obiectivelor definite pentru fiecare nivel. Aceste obiective sunt, în
schimb, considerate instrumente în atingerea obiectivelor definite pentru următorul nivel al iererhiei. De
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pildă, sprijinul fiscal pentru inovaţia industrială şi granturile pentru laboratoarele universitare sunt
programe al căror impact relativ poate fi comparat dacă sunt privite ca mijloce de a realiza acelaşi obiectiv
politic, anume, “continua acccelerare a progresului tehnic”. Acest obieciv, devine, în schimb, un
instrument pentru a fi contrastat cu altele al căror scop este de asemenea “continua acccelerare a creşterii
economice”, următorul obiectiv în ierarhie.

Exista prezumţia - poate dorită, cerută sau predestinată – că evaluările la nivelul fiecărui nivel vor dicta
realocările resurselor între activităţi în funcţie de gradul de impact marginal produs de cheltuielile
adiţionale. Structura ierarhică rigidă a PPBS, fondată în economie - întrebarea-cheie era: ”Unde este
dolarul marginal cel mai eficace?” – încrederea sa în comparabilitatea inerentă a scopurilor diferitelor
politici pe baza numitorui comun - adică a cheltuielilor, promisiunile sale privind atât controlul cât şi
integrarea tuturor politicilor guvernamentale, pe lângă feed-back-ul şi monitorizarea continuă; toate acestea
combinate într-o viziune a fuziunii ultime a bugetării şi elaborării politicilor. Rezultatul final promis era o
maşină funcţionând uşor, foarte transparentă şi stabilă, dar capabilă de realocări constante rezultând din
evaluări continue şi integrate ale impactului politicilor.

Oricăt de naiv poate părea astăzi, PPBS a reflectat şi a fost promulgat de realităţi solide: a încercat să se
construiască pe baza unor tehnici moderne – în principal programarea lineară – folosite în domeniul militar
(planificarea sistemelor de armament); PPBS a reflectat cu acurateţe câteva trăsături cheie ale bugetelor şi
elaborării politicilor, ca natura crescândă a schimbărilor posibile sub sistemul democratic de guvernare; de
asmenea, a promis să reconcilieze bugetarea şi elaborarea politicilor şi să rezolve toate problemele în
domeniu prin fuzionarea celor două instituţii, ştergându-le diferenţele.

Autopsia

Toate încercările reale de a implementa PPBS ca sistem au fost curând abandonate, fără multe tergiversări.
Motivele decesului elaborării politicilor ca bugetare de la vârf la bază întruchipat de PPBS (şi mai târziu în
ZBB) sunt binecunoscute. Cel mai evident aspect este încărcătura enormă de informaţie care blochează
sistemul, de vreme ce evaluarea şi continua reformulare a unei game variate de politici cere resurse
financiare vaste şi, mai important, consumă mult din timpul persoanelor care iau decizii.

A doua deficienţă a sistemului derivă din ignorarea unui fapt central, mai bine precizat astăzi decât în zilele
viselor tehnocratice ale PPBS, anume, că guvernele societăţilor noastre sunt covârşite cu un număr mare de
activităţi şi probleme privind tehnologiile neputincioase – ceea ce însemnă că soluţiile lor nu sunt doar o
problemă de a aplica remedii cunoscute, de tip finalitate-mijloace. Problemele sunt acut simţite de
electorat, există o viziune a lumii aşa cum ar arăta fără ele, dar există puţină cunoaştere despre cum se
ajunge în situaţia respectivă. Mai rău, unele dintre cererile electoratului sunt pur şi simplu contradictorii.
Războiul împotriva drogurilor sau reinserţia socială a foştilor deţinuţi sunt exemple pentru primul caz, în
timp ce rezistenţa simultană şi puternică la reducerile cheltuielilor pentru sănătate şi la creşterea
impozitelor exemplifică pe cel de al doilea. Politicile servesc deseori atâtea scopuri încât devin neclare. De
pildă, politicile regionale tind simultan să transfere resurse de la bogaţi către săraci, să subvenţioneze
investiţii (oferă bani acţionarilor), sa asigure acces egal la serviciile publice indiferent de costuri, ş.a.m.d.

Chiar mai rău, din punctul de vedere al tehnologiei şi al capabilitaţii instituţiilor centrale de a evalua şi
compara iniţiative politice, un număr mare de politici există pentru că rezultatele pe care le scontează sunt
cerute de electorat, chiar dacă nimeni nu ştie într-adevăr dacă acestea pot fi atinse. Programele actuale de
guvernare proiectate în acest scop sunt încercări curajoase, experimente nobile încărcate cu retorică şi
simbolism, dar foarte lipsite de tehnici dovedite şi testate. De la războiul împotriva drogurilor la reinserţia
socială a populaţiilor marginalizate – nu menţionăm problemele de definire a ceea ce însemnă o bună
politică educaţională – guvernele urmăresc zeci de obiective cu mijloce foarte nesigure şi fără tehnologii
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efective disponibile pentru acţiunile publice. Se poate spune că pe măsură ce mecanismele raţionale ale
pieţei devin mai dominante într-o societate, guvernele se concentrază în mai mare măsură pe iraţional,
neclar, contradictoriu şi simbolic. Acestea nu sunt fasoane, ci funcţii-cheie ale sistemului politic, cu un rol
mult mai mare decât acela al alocaţiilor bugetare.

Al treilea motiv pentru eşecul PPBS este pur şi simplu că, dincolo de cerinţele extraordinare pe care le
făcea asupra instituţiilor şi sistemelor, în termeni de producere şi asimilare a informaţiei ca şi de ajustare
pentru schimare, acesta îşi asuma capabilităţi de planificare şi prognoză dincolo de acelea pe care cele mai
bune minţi sau computere sunt capabile să le producă. Exemplele de chestiumi din agendele
guvernamentale, semnificative astăzi, dar total neprevăzute acum un deceniu sau două, abundă: vezi
impactul politicilor sociale asupra pieţelor de muncă, ratele de creştere extraordinare din Sud-Estul Asiei,
şocurile petroliere şi mai târziu slăbirea puterii OPEC, etc.

În cele din urmă, armonizarea bugetării şi a elaborării politicilor gândită de PPBS postula implicit un
sistem de management foarte tradiţional, de tip mecanic şi piramidal, în care institiţiile şi oamenii
îndeplineau ordine venite de sus şi în care politicienii maximizau un sens clar definit al funcţiei bunăstării
sociale. Modul de operare şi conducere a organizaţiilor, fie ele publice sau private, a dovedit mai multă
complexitate. Similar, dimensiunea exactă şi diversitatea activităţilor neguvernamentale a expus limitele
modelului de control şi comandă centrale. De asemenea, revoluţia în analiza sectorului public, începută în
cadrul şcolii alegerii publice, a şters complet din memorie noţiunea de guvern văzut ca un grup de îngeri
servind un bine public bine-definit, şi opus guvernului ca sarcină de a lucra cu o supraîncărcătură de
cerinţe contradictorii din partea grupurilor de interese şi a electoratului, supus şocurilor venite din exterior,
devenite încă şi mai puţin previzibile datorită globalizării economice.

Moşteniri

Eşecul efortului de a pune bazele “imperiului” bugetului a lăsat în urmă un număr de trăsături încă prezente
în teoria, practicile şi recomandările bugetare. În fapt, dat fiind eşecul său, este uimitoare moştenirea pe
care a produs-o. Multe din regulile, aspiraţiile şi obiectivele sale au devenit practici care par acum să fi
existat dintotdeauna, caracteristici inerente şi predestinate.

Discuţia asupra bugetării şi a problemelor elaborării politicilor, prezentată în Secţiunea a III-a, este purtată
în cadrul consensului actual asupra regulilor de bugetare, care evident, datorează mult înţelegerii datorate
inventivităţii şi neajunsurilor PPBS. Nevoia de multilateralitate a bugetului; preocuparea constantă cu
relaţia finalitate-mijloace în formularea şi evaluarea politicii; interesul pentru impactul transversal şi
capacitatea de substituire a programelor; insistenţa asupra prognozelor şi estimarea comparativă a
iniţiativelor politice; toate acestea nu au luat naştere odată cu PPBS dar au primit la acea vreme formularea
lor de bază, cea care este folosintă şi astăzi. Acelaşi lucru este adevărat pentru recomandările mai strâmte
în probleme de tipul clasificării funcţionale a cheltuielilor, regimul împrumuturilor şi garanţiilor sau
cerinţele tehnice de evaluare, oricât de mult insistă practicienii de astăzi pe distanţarea de acestă linie mai
puţin decât onorabilă.

Motivul principal al acestei moşteniri nu este nostalgia după o perioadă a iluziilor, ci se datorează faptului
că PPBS a furnizat o viziune unificată asupra modului în care bugetarea şi elaborarea politicilor pot fi
considerate împreună.

De pildă, cum s-a menţionat deja mai sus, clasificările funcţionale solide de cheltuieli sunt recunoscute ca
indispensabile, nu în primul rând ca unealtă pentru buget ci ca ajutor în prioritizarea şi estimarea
politicilor, respectiv contribuţie în sensul responsabilizării şi eficienţei. Alte exemple sunt: transferul
treptat al interesului în cadrul instituţiilor de control şi audit, de la probitate şi conformitate la accentul pe
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eficacitate; încadrarea informaţiei furnizate parlamentelor – inclusiv obiectivele detaliate şi măsurarea
performanţei; chiar şi recentele şi îndrăzneţeţe “contracte” între miniştrii şi ministerele din Noua Zeelandă.
Toate acestea, fie practici banale sau experimente de avangardă, datorează mult unui cadru uitat acum, care
a centrat atenţia pe transparenţă, rigoare şi pe importanţa informaţiei şi analizei formale pentru facilitarea
alegerilor politicilor.

Lecţii: specializare şi re-centrare

Eşecul PPBS a expus câteva realităţi de bază care subliniază gândirea contemporană asupra teoriei
bugetului. Trei dintre acestea sunt dintre cele mai interesante din perspectiva armonizării şi
complementarităţilor dintre bugetare şi elaborarea politicilor şi sunt astăzi luate ca atare în cele mai multe
dicuţii.

Prima priveşte rolul dual al biroului de bugetare ca spaţiu al coerenţei pentru guvern şi ministerul
însărcinat cu sarcini specifice şi operând ca orice organizaţie, de pildă cu propriile limitări, tradiţii, clienţi
instituţionali, agende şi cultură. Biroul de bugetare este în acelaşi timp forumul pentru reala reconciliere a
revendicărilor în competiţie şi ministerul însărcinat cu manevrarea unor clienţi specifici: pieţe financiare
naţionale şi internaţionale, organizaţii internaţionale, investitori interni şi străini, şi, deseori, mari instituţii
financiare, pe care le reglează şi cu care tratează politic.

Oricât de banal sună, acceptarea acestor fapte constituie pasul înapoi de la visul fuziunii atotcuprinzătoare
şi deschiderea către examinarea a ceea ce biroul de bugetare poate face punctual în sprijinul elaborării
politicilor şi a a modului în care poate fi organizată pentru a opera eficace faţă de restul sistemului. Biroul
de bugetare, ca instituţie, este şi trebuie să rămână diferit de alte instituţii centrale, cu implicaţia că relaţia
cu acestea trebuie să vizeze complementaritatea şi nu omogenitatea.

În al doilea rând, chiar riscul supra-încărcării unui instrument ca biroul de bugetare devine mult mai clar.
Riscul se referă la reducerea propriei eficienţe şi a contribuţiei la elaboarea politicilor prin încredinţarea
unui număr prea mare de sarcini, aşa cum folosirea exceptărilor de la impozitare este legată de necesitatea
de a menţine sub control administrarea legilor privnd impozitele. Un exemplu de conştientizare a a acestor
pericole este vizibil în dicuţiile aprinse asupra modalităţii optime de a ţine sub control chestiuni extra-
bugetare ca garanţiile. Unele ţări investesc destul de mult în proiectare unor tehnici sofisticate de a puncta
asemenea angajamente la buget, pentru a pune oamenii de decizie în situaţia de a nu putea modifica
deficitul trecând de la cheltuieli la împrumuturi sau garanţii. Altele au ales deliberat să nu urmeze acestă
cale, argumentând că tehnici mai bune de control pot fi elaborate în alte părţi ale sistemului, fără a se
adăuga ale complicaţii documentelor bugetare, deja masive ca mărime şi complexiate. Mult din dezbaterea
actuală asupra folosirii metodei angajamentelor (a posturilor tranzitorii) sau a bazei numerar de
contabilitate solicită schimburi similare.

În al treilea rând, învăţăturile trase din cererile nerealiste de informaţie şi împovărarea excesivă cu
documente a PPBS a pus în chestiune abordarea bazată pe reglementări în implementarea politicilor prin
biroul de bugetare. Noul “managerism”, cu accentul său pe responsabilizare la toate nivelurile şi
descentralizarea autorităţii în finanţe, s-a ridicat probalil într-un alt context, dar terenul era pregătit de
aceste dificultăţi din trecut. Nu numai că biroul de bugetare nu a mai emis pretenţia de a fi un forum
politic, dar s-a realizat că acesta nu poate duce greutatea controlului direct şi de a asigura un management
public eficient, dată fiind mărimea şi complexitatea sectorului public. Conştientizarea limitelor contribuţiei
biroului de bugetare la implementare a fost un factor major într-o serie de ţări, pentru recentrarea activităţii
sale şi a modului său de operare în afara reglementărilor detaliate şi a elaborării de reguli, către evaluare,
diagnoză timpurie a problemelor, instruire şi asistenţă pentru ministerele de resort şi elaborarea cadrului
specific contractelor cu acestea din urmă.
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Problemele întâlnite în această ultimă încercare de a fuziona bugetarea şi elaborarea politicilor a permis o
mai clară delimitare între biroul de bugetare, centru şi ministere. În ceea ce priveşte implementarea, aceste
au generat o mişcare spre tehnici de control mai flexibile şi auto-corectoare, împrumutate în parte din
sectorul privat; în ceea ce priveşte partea de formulare a politiclor, ele au avut ca rezultat un simţ mai
adecvat al echilibrului poziţiei biroului de bugetare cu funcţiile sale de instituţie a corenţei centrale şi cu
rolul sectorial în operarea cerinţelor mandatarilor specifici.

II – BIROUL DE BUGETARE ŞI CENTRUL: ARMONIZARE, COMPLEMENTARITATE ŞI CO-
RESPONSABILITATE

Viziunea PPBS a unui birou de bugetare-centru fuzionat a apus de mult. Ce l-a înlocuit acum, când politica
economică şi, în particular, reacţiile clienţilor birourilor de bugetare – pieţe naţionale şi internaţionale,
instituţii şi foruri – ocupă locul central în cele mai multe ţări? Dacă cineva priveşte un model atât de curat
şi de clar definit ca PPBS ca reprezentând relaţiile birou de bugetare-centru, răspunsul este: Nimic.
Problema nici nu face măcar obiectul direct sau explicit al dezbaterii: căutarea celor mai bune mijloace de
a dirija relaţiile între cele două instituţii a fost înlocuită de încercări sporite pentru îmbunătăţirea continuă,
prin revoluţionarea modului de operare, deci acceptarea diferenţelor între cele două instituţii şi aspiraţia
către flexibilitate şi robusteţe în relaţiile dintre ele.

Perspectiva sugerată mai sus derivă din observarea sistemelor care funcţionează în sensul satisfacţiei
generale în ţările respective. Abordarea primă de înregistrare a acestor relaţii într-un aşa-numit “cadru
general” datorează o parte din formularea sa vederilor lui Herbert Simon asupra organizaţiilor şi lucrărilor
recente ale lui March&Olsen despre instituţii şi rolul lor. Acest împtumut indirect implică o masură de
justiţie poetică: Simon a fost primul care a folosit un model politic explicit pentru a explica funcţionarea
internă a marilor afaceri. În timp de March&Olsen insistă asupra reintroducerii în managementul public a
vechilor şi eminamente politice distincţii între o organizaţie şi o instituţie; prima este o simplă unealtă
creată pentru o sarcină specifică, a doua este o organizaţie care încarnează relaţii de putere, simboluri
politice şi sociale reflectate în cultura sa – adică o instituţie este o organizaţie care îşi găseşte justificarea
atât în ceea ce este cât şi în ceea ce face.

Diferenţe necesare, tensiuni sănătoase şi rivalităţi antrenante

Dificultăţile între biroul de bugetare şi centru rezultă din diferenţele de rol şi stil ale celor două organizaţii.
Aceste diferenţe nu ar trebui considerate supărătoare pentru a fi eliminate sau minimalizate, ci componente
naturale şi importante în funcţionarea efectivă a instituţiilor centrale ale guvernelor.

Bugetul anual este un instantaneu al deciziilor de implementare a politicilor, rezultat al unor negocieri
laborioase. El furnizează o imagine stabilă a lumii exterioare şi a ministerelor, întruchipează continuitatea
acţiunii guvernamentale şi pentru anul următor – în cele mai multe ţări, pentru următorii doi, trei ani – şi
schiţează condiţiile de implementare şi politicile de control. Instrumentul este de stabilitate, detaliind
deciziile de implementat prin reguli şi proceduri care, prin natură, sunt rigide şi detaliate, indiferent că
autoritatea financiară a fost sau nu descentralizată.
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Stabilitatea, claritatea şi schimbările planificate şi estimate atent sunt valori-cheie ale biroului de bugetare
şi stau la baza modului său de operare, fiind îmbrăţişat de oameni care îl conduc. Dincolo de funcţia sa
centrală, biroul este o reflectare a diviziunii muncii în interiorul guvernului. În calitate de gardian al pungii,
este însărcinat cu managementul poziţiei fiscale, şi cu cooperarea cu diferiţi “clienţi” (ministere). Aceşti
clienţi, pieţele şi instituţiile financiare internaţionale şi-au demonstrat preferinţa pentru ordine, claritate,
predictabilitate şi conservatorism. Această realitate întăreşte cultura şi valorile care constituie
caracteristicile esenţiale ale biroului de bugetare competent.

În operaţiile zilnice, aceste caracteristici se manifestă în răspunsurile negative tipice la solicitările de
schimbări bugetare neplanificate. Aceasta se întâmplă când solicitările nu sunt încorporate în ciclul
bugetar, care are flexibilitate restrânsă şi este construit cu compromisuri dificil de câştigat, reflectate în
bani şi dezvoltate într-o manieră foarte structurată. Răspunsurile standard ale biroului de bugetare se
datorează respectării misiunii acestuia. În negocierile cu ministerele, este abil în a slăbi entuziasmul şi a
exprima scepticism în privinţa costurilor. De vreme ce nimeni nu a adresat unui birou de bugetare altă
solicitare decât de mărire a cheltuielilor, reflexul gardianului este format de practică. Asemenea reflexe şi
obiceiuri instituţionale primesc un sprijin puternic din partea percepţiei tuturor acestor birouri de bugetare
conform căreia ele reprezintă gardienii binelui public, protectori ai intereselor întregii populaţii de lăcomia
lobby-urilor sectoriale şi a aliaţilor ministeriali ai acestora.

Cultura birourilor de bugetare este foarte puternică, organizaţiile sunt mici şi stânse, munca voluminoasă şi
cu termene stricte. Acesta este cazul peste tot, indiferent dacă perioada observată este sau nu una în care
biroul este puternic. Proiectul, cultura, valorile organizaţiei sunt adaptate sarcinilor proprii: să conducă
procesul de elaborare a bugetului, să păzească banul public, să determine funcţionarea pieţelor financiare şi
să vegheze reputaţia financiară a guvernului. Supravieţuirea şi realităţile au modelat sunt cele ce au
modelat astfel birourile de bugetare.

Politica centrului, pe de altă parte, este zona în care solicitările de schimbări ale politicilor, emanate de la
cetăţeni, grupuri de presiune sau mediul extern trebiue să primescă reacţii şi să fie hotărâte; zona în care
răspunsuri şi iniţiative în termeni de politici trebuie să fie date. Rolul său de conducere politică apreciază
capabilitatea inovatoare şi încurajarea ministerelor de a propune iniţiative politice noi sau revizuite. Un bun
minister, din perspectiva centrului, este acela care produce continuu asemenea iniţiative, nu în mod necesar
stricte, dar previzibile şi cu care organizaţia prudentă a biroului de bugetare preferă să facă afaceri.

Materia primă de bază a centrului sunt problemele politice. De cele mai multe ori acestea îşi fac loc pe
agenda sa în forma difuză a crizelor şi nemulţumirilor. Într-o organizaţie cu asemenea sarcini, este apreciat
răspunsul prompt şi capabilitatea de negociere pentru o vreme, inovaţia, urechea deschisă la vocea
electoratului, toleranţa, dacă nu expertiza în ambiguitate şi simbolism.

Funcţionarii biroului de bugetare sunt deseori suspicioşi faţă de colegii lor de la centru, sunt grabiţi să-i
acuze de nesinceritate, de slăbiciune pentru planuri împrăştiate, deghizate sub formule mari şi sloganuri cu
înţeles obscur, de nesocotinţă faţă de realităţile banilor în general şi a echilibrului fiscal în particular. Cei
de la centru întorc complimentele cu comentarii despre conţopişti fără inimă ai numerelor, contabili şi
economişti conservatori, orbi la realităţile sociale şi surzi la solicitările politice, uzurpatori ai funcţiei de
elaboare a politicilor sub haina necesităţii fiscale.

Ambele tabere sunt îndreptăţite, până la un punct: rolurile pe care fiecare instituţile le joacă reclamă
tendinţe diferite în percepţii şi comportament. Diferenţele economisesc timp, reduc incertitudini şi, cel mai
important, fac treaba. Pentru că, bineânţeles, funcţiile centrele guvernamentale cer ambele tipuri de
trăsături: stabilitate, rigoare, dar şi capacitate de a răspunde, inovaţie, flexibilitate. Dacă vreodată cele două
organizaţii vor avea viziuni, stiluri şi abilităţi identice, ingredientele-cheie pentru o administraţie publică
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eficace şi viaţă democratică ar lipsi. Este dificil să vezi cum at putea “supravieţui” multă vreme o astfel de
armonie: o criză electorală sau fiscală i-ar pune punct curând.

Ţinând cont de mandatele lor, tensiunile dintre centru şi biroul de bugetare au fost la fel de inevitabile ca şi
acelea dintre marketing şi producţie în firmele industriale. Subiectul-cheie de examinat este nu de a găsi
mijloacele de a face similare cele două instituţiii, ci de a dezvolta sisteme care să asigure că aceste tensiuni
nu vor îngrădi reciproc munca acestora şi că diferitele tipuri de abilităţi sunt proiectate optim în beneficiul
funcţiilor instituţiilor centrale. Acesta este interesul sistemelor desemnate să asiste cooperarea la acest
nivel.

Armonizare şi complementaritate

În cadrul perspectivei expuse mai sus, anumite mijloce standard de asigurare a armonizării acţiunii între
cele două instituţii sunt aplicabile iar altele nu. De pildă, o diviziune absolută a muncii este imposibilă. La
bine şi la rău, bugetul este inerent o elaborare de politici şi, invers, o formulare serioasă a politicilor nu
poate fi făcută fără referinţă la implicaţiile legate de resurse, adică, bugetare. În consecinţă, trebuie
acceptate nu numai diferenţele de stil şi interes dar şi un oarecare grad de suprapunere.

Trecerea noastră internaţională în revistă arată că există un grad ridicat de consens asupra trăsăturilor
esenţiale ale regulilor şi sistemelor menite să garanteze armonizarea acţiunii. După cum poate fi citit,
printre altele, lucrerea lui Hel-Thelier/ Meny/Quinet şi cea a lui Heller/Wolff despre Germania,
principalele trăsături ale armonizării sunt următoarele:

1. Un proces bugetar cu reguli şi calendar rigide. În Franţa şi Germania, cadrul pentru buget
este schiţat de Ministerul Finanţelor şi însuşit de centru în scurt timp; acest fapt este valabil
pentru cele mai multe ţări (vezi Sims despre Canada şi Allen despre Regatul Unit). Ciclul
elaborării bugetului este destul de lung, astfel încât permite spaţiu pentru negocieri şi ajustări,
dar menţine rigiditatea necesară procesului prin înlăturarea oricăror deviaţii de la cadru. În
practică, sistemele cer ca deviaţiile să primescă aprobarea comună a biroului de bugetare şi a
centrului.

2. O anumită flexibilitate este păstrată în mai multe moduri. În Franţa, pentru a permite
reajustări în circumstanţe schimbate, realocarea anuală substanţială a fondurilor poate avea
loc la iniţiativa unui birou de bugetare, cu concursul centrului.

3. Odată ce bugetul este hotărât, eficacitatea sa ca sursă de stabilitate, pentru exterior şi pentru
ministere deopotrivă, este menţinută prin proceduri riguroase solicitate de acceptarea a noi
iniţiative politice care pot afecta folosirea resurselor. Pre-eminenţa conducerii politice la
centru este respectată pretutindeni, dar armonizarea nu este mai puţin garantată prin regului
stricte privind costul noilor propuneri şi de rolul foarte activ al biroului de bugetare în
stabilirea sursei resurselor. Aceste reguli privesc atât noile iniţiative introduse după votarea
bugetului cât şi pe cele de încorporat în viitoarele bugete. Aceste regului se justifică pe
deplin, dat fiind timpul limitat şi atenţia disponibilă pentru modificări ale modelelor de
cheltuieli, care implică negocieri aprinse între persoanele şi instituţiile care le solicită.

Sistemele pot fi complicate în specificul implementării lor, aşa cum descriu lucrările lui Allen,
Heller/Wolff, Hel-Thelier/Meny/Quinet şi Sims dar cea mai importantă trăsătură nu este numărul
reglementărilor, ci fapul că, fundamental, asigurarea armonizării buget-centru este fondată pe câteva
elemente simple. Acestea sunt: toate deciziile importante asupra politicilor implică informarea completă a
celor două instituţii, timp şi mecanisme de consultare şi negociere; reguli destinate să reducă situaţiile când
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rezolvarea diferenţelor la nivel de vârf este necesară; un context în care puterea şi responsabilitatea
Ministerului Finanţelor nu este disputată chiar dacă trebuie să acţioneze împreună cu centrul.

Dacă structura de bază a sistemelor este simplă, ce poate merge prost? Ce poate împiedica armonizarea
eficace birou de bugetare-centru? Ce probleme pot apărea, dată fiind complementaritatea între bugetare şi
elaborare a politicilor, putând dăuna ambelor funcţii?

Unele probleme au puţin de a face cu sistemele. De pildă, impactul costisitor al eşecului canadian de a
controla creşterea cheltuielilor, discutată de Sims, are foarte puţin de a face cu structurile sistemelor de
sprijin pentru bugetare-elaborarea politicilor. Alegerile politicilor s-au operat inclusiv când informaţia
privind consecinţele acestora era disponibilă. Aceasta a fost puţin sau de loc folosită: alegerile existau.
Singurul element din acest caz care timite la disfuncţiile sistemelor este aparenta subordonare a biroului de
bugetare în producerea şi diseminarea prognozelor roz privind economia şi cheltuielile. Dacă a existat o
problemă, aceea a fost existenţa unei armonii prea mari în sistem: diferenţele celor două instituţii nu le-a
permis să se manifeste eficace, şi întregul sistem a mizat în prea mare măsură într-o singură direcţie, cu
costuri mari.

Probabil că cel mai important factor în împiedicarea armonizării şi complementarităţii este transferul de
informaţii între cele două instituţii. Dacă rivalitatea între biroul de bugetare şi centru duce la disimularea
informaţiei sau la retregerea informaţiei cerute, atunci lipsa armonizării poate fi foarte costisitoare pentru
guvern şi economie ca întreg. Asemenea situaţii intervin în acceptarea noilor propuneri politice, pentru
care aprecierea costurilor consitente, mai ales pe termen mediu, nu au fost efectuate. Aceasta va restrânge
alegerea politicilor şi va determina dificultăţi bugetare în anii următori. Invers, un feed-back slab asupra
implementării sau cifre opace furnizate de biroul de bugetare sunt dăunătoare pentru calitatea elaborării
politicilor. De pildă, când singurii oameni care urmăresc alegerile politice încorporate în cifrele bugetului
sunt cei câţiva ai biroului de bugetare, armonizarea cu elaborarea politicilor rămâne o noţiune goală şi
formală.

Văzută din perspectiva informaţiei, relaţia între biroul de bugetare şi centru ne readuce la chestiunea
centrală a complementarităţii, adică faptul care leagă calitatea bugetării de o elaborare ordonată a
politicilor, şi, invers, o elaborare a politicilor luminată care cere bugetare de calitate. Din nou, principiile
sunt clare şi simple, dar implementarea lor este un proces nesfârşit de adaptare şi ameliorare, după cum
mărturisesc schimbările în derulare sau întrevăzute în ţări cu sisteme sofisticate ca Franţa, Germania şi
Regatul Unit.

Biroul de bugetare nu este singurul judecător al calităţii bugetului. Principalii clienţi interni ai produsului
său sunt ministerele şi oamenii de decizie, adică centrul, parlamentele şi ministerele. O bună bugetare nu
este deci definită prin satisfacerea biroului de bugetare şi a pieţelor, ci şi de multilateralitatea produsului si
de utilitatea sa din perspectiva acestor clienţi. În ciuda rivalităţilor sănătoase şi a diferenţelor de
perspectivă între cele două instituţii, tentaţia biroului de bugetare de a acţiona ca turn de fildeş rămâne
prezentă, şi ameninţă armonizarea şi complementaritatea eficientă.

Centrul, în schimb, este vulnerabil la tentaţia de a permite sistematic excepţii de la regulile bugetului de
dragul promptitudinii imediate sau datorită interpretării măsurilor de protecţie ale bugetului ca obstacole.
Tocmai pentru a contracara aceste tentaţii sistemele de reguli reuşite prevăd consultări prelungite şi
intervenţii comune din partea biroului de bugetare şi a centrului.

Responsabilitatea comună

Armonizarea şi complementaritatea în cele mai multe ţări OCDE sunt satisfăcător rezolvate de sistemele
prezente, ceea ce nu este surprinzător, de vreme ce aceste două titluri sunt produsele acţiunilor continue ale
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guvernelor în sensul funcţionării fără piedici ale maşinii administrative. Si într-adevăr funcţionează fără
piedici, în ciuda ţipetelor care apar în titlurile ziarelor în perioadele de criză.

Esistă totuşi o a treia faţă a interfeţei între bugetare şi elaborarea politicilor: responsabilitatea comună.
Centrul şi biroul de bugetare sunt două instituţii de bază pentru coerenţa guvernamentală. Ele controlează
două instrumente-cheie ale guvernului: curentul legislativ şi procesul de bugetare. Şi mai important, aceste
instituţii în comun şi cu sau fără voie, sunt singurele unde cererile contradictorii sunt reconciliate, şi unde
perspectiva de anasamblu asupra evoluţiei statului poate fi dezvoltată şi implementată.

Managementul eficace al complementarităţii şi armonizării, dincolo de funcţionarea zilnică a maşinăriei
guvernamentale, solicită şi un accent deosebit pe responsabilitate comună. Afilierea organizatorică a celor
două instituţii de coerenţă trebuie să reflecte acest interes. Într-adevăr, unele dintre cele mai importante şi
frustrante probleme de astăzi pot fi atribuite neajunsurilor din trecut, în cele mai multe ţări. Cu alte cuvinte,
cele două instituţii trebuie să fie echipate corespunzător pentru confruntarea cu probleme care nu aparţin
responsabilităţii ministerelor. Pericolul existent aici, chiar în situaţia în care armonizarea şi
complementaritatea sunt corect direcţionate zilnic, este ca unele chestiuni importante să rămână
neidentificate până când crize costisitoare vor erupe, pur şi simplu pentru că instituţiile nu sunt structurate
să lucreze cu probleme care nu ţin nici de ministere, nici de fiecare instituţie centrală în parte.

Exemple de probleme de acest gen, de mare interes pentru multe guverne, nu sunt greu de găsit. Cele mai
multe probleme care se materializează pe termen mediu şi lung, legate de schimbările sociale, aparţin
acestui domeniu de responsabilitate comună. Lacasse prezintă un astfel de exemplu: politicile de transfer.
Aceste politici au schimbat încet şi profund pieţele de muncă şi au făcut lupta împotriva şomajului mult
mai dificilă decăt era. Pentru că acestă evoluţie a implicat impactul combinat al multor politici ca şi pe cel
al schimbărilor economice şi sociale, ea nu a căzut în sfera unui minister precis, şi de aceea, în cele mai
multe ţări, abilităţile şi atenţia centrului s-au concentrat în altă parte, iar consecinţele au rămas nesesizate
până au generat probleme sociale majore. Alte exemple similare sunt: costurile şi supravegherea garanţiilor
implicite ale sistemului financiar, acumularea reglementărilor care au redus gradat abilitatea economiei şi a
pieţelor de a se adapta la schimbare, barierele federale privind comeţul în anumite state federale care au
dus la balcanizarea pieţelor naţionale etc. Unele dintre cele mai apăsătoare probleme de astăzi, atât din
perspectivele politice cât şi din cele bugetare, poate fi identificată în chestiunile care în trecut nu priveau
direct nici o instituţie, nu în procesele sau structurile care nu au funcţionat optim, ci în instituţiile şi
sitemele care pur şi simplu nu erau create.

Unele ţări au înfruntat acestă problemă şi au pus ulterior bazele instituţiilor şi sistemelor care lucrează în
prezent, parţial sau integral, cu asemenea probleme din domeniul de responsabilitate comună, adică rolul
comun proactiv al biroul de bugetare şi al centrului. De vreme ce aceste probleme sunt mai complexe şi
mai variate decât acelea pe care le-am tratat în partea despre complementaritate şi armonizare,
mecanismele de succes variază enorm de la o ţară la alta. Cele mai simple cazuri se referă la dirijarea unei
priorităţi naţionale, cum este de pildă, integrarea europeană. Lucrările lui Hel-Thelier/Meny/Quinet,
Heller/Wolff descriu mecanismele variate care funcţionează în ţările acestora pentru a lucra cu această
chestiune cu aspecte multiple.

Mai clar centrată în aria responsabilităţii comune şi mai ambiţioasă în scop şi responsabilitate este structura
stabilită în Suedia, adică ESO, descrisă în lucrerea lui Schubert. ESO constituie atât un mecanism de
interogare şi definire a problemei în timp, cât şi o încercare de a umple golurile neacoperite de procesele
normale, care sunt prea strâns ghidate pe termene scurte. ESO este localizat în Ministerul de Finanţe, dar ar
fi putut ţine de oricare altul, de centru sau putea exista chiar în afara structurii guvernamentale. Ceea ce
este important în acestă instituţie inovativă este recunoaşterea comună a biroului de bugetare şi a centrului
cu privire la faptul că structurile lor individuale pot fi eficace în rezolvarea afacerilor curente, dar că sunt
probabil slab-echipate să îndeplinească sarcini ca impactul transversal al politicilor, să avertizeze din timp
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asupra impactului politicilor şi finanţelor publice asupra tendinţelor sociale, să cuprindă impactul real, pe
termen lung, incremental şi cumulativ al iniţiativelor politice, aşa cum era cazul cu subvenţiile agricole şi
securitatea socială.

Lucrările lui Allen şi Havens arată de asemenea cum sunt organizate complementele de bază ale
instituţiilor bugetare şi politice din Regatul Unit şi SUA, într-un mod mai modest şi tradiţional, pentru a
furniza intrări de tipul responsabilităţii comune. În Regatul Unit, un răspuns parţial s-a dezvoltat în cadrul
revizuirilor de cheltuieli şi prin cerinţele impuse noilor propuneri politice, adică analiza impactului lor
asupra altor politici, oportunităţii şi capabilităţii de a schimba cifrele de cost. În SUA, cel mai puternic
actor cu acest rol este în afara executivului, în Oficiul General de Conturi, al cărui abordare a funcţiilor de
audit a fost lărgită mult în afara cadrului tradiţional dintre conformitate şi legalitate.

Postul de comandă şi managementul pentru echilibru

Cadrul general adecvat pentru a nu încărca responsabilităţile centrale, de coerenţă, ale guvernelor implică
stabilirea câtorva trăsături fundamentale, fixe şi universal-împărtăşite de “postul de comandă” central,
buget şi centru. În afara acestora, specificul regulilor şi sistemelor depinde de preferinţele şi caracteristicile
naţionale.

Aceste trăsături sunt:

1. Recunoaşterea şi încurajarea diferenţelor esenţiale între biroul de bugetare şi centru: ele joacă
roluri diferite şi prin urmare au nevoie de abilităţi diferite şi autonomie substanţială, care ar
trebui precizată în reguli şi proceduri precise.

2. Sisteme de sprijin destinate să faciliteze colaborarea eficientă între biroul de bugetare şi
centru. Aceste sisteme vor facilita: în primul rând, negocierile şi consultările; în al doilea
rând, un transfer deschis de informaţie de la o instituţie la alta; în al treilea rând, menţinerea
echilibrului, adică asigurarea că nici una nu domină astfel încât să fie împiedicată
funcţionarea celeilalte.

3. Interdependenţa între bugetare şi elaborarea politicilor se extinde la calitatea operaţiilor
desfăşurate de fiecare instituţie; în consecinţă, fiecare este factor cheie în determinarea
schimbării modului de operare al celeilalte. Prezentările şi clasificările bugetului trebuie să
fie la fel de importante în afara bugetului ca şi în interiorul său; procedurile de decizie asupra
noilor iniţiative politice la centru sunt decisive pentru buget.

4. Cele două instituţii centrale ale guvernului poartă responsabilitatea comună pentru toate
problemele care transcend sfera de responsabilitate a ministerelor specifice. Experienţa arată
că acţiunea eficace asupra unora dintre aceste probleme solicită mai mult decât armonizarea
problemelor survenite cu frecvenţă zilnică. Aceasta implică capabilitatea instituţională de a
identifica problemele şi de a proiecta soluţii în probleme legate de impactul transversal al
politicilor, efectele cumulative ale iniţiativelor guvernamentale şi obsevarea schimbărilor
socio-economice importante, dar cu evoluţie lentă.
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III – NORMELE BUGETARE ŞI ELABORAREA POLITICILOR: PROBLEME SPECIFICE

Normele bugetare sunt mult mai uşor de identificat decât cele ale elaborării politicilor. Sunt formulate
explicit, conformitatea sau non-conformitatea este uşor de constatat şi sancţionată pe piaţa financiară.
Pentru aceste trei motive discuţia asupra problemelor specifice este organizată în jurul celor trei reguli de
buget: multilateralitatea şi perspectiva multi-anuală în elaborarea bugetului, capacitatea de monitorizare a
implementării în vederea unei responsabilizări mărite şi a ajustărilor periodice. Problemele relaţiilor birou
de bugetare-centru se încadrează în cele trei categorii de armonizare, complementaritate şi responsabilitate
comună, după cum s-a arătat mai sus.

Această selecţie conţine de asemenea o categorie adiţională, etichetată drept “lucruri nedefinitivate”, care
se raportează la acele dificultăţi în implementarea regulilor bugetare de bază care nu au dispărut nici în
ţările care au dedicat mult efort în acest sens, zonelor în care problemele de conformitate sunt încă
frecvente. Aceste “lucruri nedefinitivate” sunt importante pentru două motive. În primul rând, este foarte
clar că soluţiile acestor probleme solicită o acţiune comună a biroului de bugetare şi a centrului - adică mai
mult decât simpla armonizare. În al doilea rând, pentru că soluţiile funcţionale nu sunt încă impuse de
factori externi şi ţările SIGMA se bucură de latitudine în desemnarea propriilor soluţii şi sisteme originale.

Multilateralitatea elaborării bugetelor şi a politicilor

Multilateralitatea semnifică faptul că bugetul ar trebui să ofere o imagine completă şi precisă a măsurii şi
modului în care sectorul public afectează economia. Regula ar putea fi reformulată astfel: orice ban a cărui
realocare se face via procesul politic, şi nu via piaţă, ar trebui înregistrată şi prezentată pentru estimare în
buget. Foarte puţine dispute au avut ca obiect această regulă la nivel retoric. Este veche, formulată în anii
1950 de Musgrave; ea rămâne nedisputată şi a ghidat efectiv o mare parte a reformelor din ţările OCDE în
ultimele două decenii.

În practică, aceasta este o regulă mult mai pretenţioasă decât pare la prima vedere. În privinţa fezabilităţii
sale s-au ridicat o serie de probleme, până în punctul în care, deşi fără convingere, a fost pusă sub semnul
întrebării utilitatea sa.

Evoluţia

În ultimele două decenii bugetele OCDE au fost mult mai aproape de conformitatea faţă de această regulă
decât a fost cazul înainte. Cele mai mari schimbări au fost în primul rând reintegrarea fondurilor speciale –
de cele mai multe ori venituri distincte – într-o perspectivă bugetară “normală” şi în al doilea rând tendinţa
crescândă de a trata activităţile comerciale realizate de întreprinderile de stat şi ministere drept ceea ce
sunt. Cu alte cuvinte, distincţiile dintre funcţiile comerciale şi cele de politică publică s-au adâncit. De
pildă, bugetarea netă a utilităţilor publice a devenit normă, cu o bugetare specifică funcţiilor “sociale” în
activităţi pornind de la căile ferate până la serviciile poştale. Privatizarea a ajutat în acest sens. Mai mult, în
cele mai multe ţări OCDE care au decis să reţină întreprinderile publice în anumite sectoare,
managementul bugetar al acestor entităţi a fost mult asprit, de pildă, prin cerinţele de a avea aprobări şi
planuri de afaceri, strângând controlul asupra împrumuturilor, permiţând pieţei să controleze activităţile
comerciale.

Acest proces s-a desfăşurat în paralel cu evoluţia pe scara veniturilor, unde controlul bugetar global se
exercită asupra celor mai multe, dacă nu asupra tuturor cheltuielilor statului. Această tendinţă este aceeaşi
în ceea ce priveşte marile fornduri legate de securitatea socială, localizate în afara sferei de activitate a
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guvernului, cu impozite proprii sau alocate, administrarea partenerilor sociali, ş.a.m.d. Chiar în ţările în
care în care aceste fonduri joacă un rol important, tendinţa este mai degrabă către un regim uniform, quasi-
bugetar al angajamentelor şi veniturilor acestora. Faptul este clar în lucrarea lui Hel-Thelier/Meny/Quinet
şi a lui Heller/Wolff, care tratează depre ţări ca Franţa şi Germania în care fondurile non-bugetare joacă un
rol important în securitatea socială. Mutatis mutandis, evoluţii similare au avut loc şi pentru angajamentele
privind pensiile pentru angajaţii la stat, deşi evoluţia de aici este departe de a fi completă.

În cele din urmă, în ultimul deceniu, în ţări ca Austratlia, Noua Zeelandă, Islanda şi (în vitorul apropiat)
Regatul Unit, apariţia contabilitaţii angajamentelor poate fi parţial interpretată ca un pas făcut către o mai
strictă aderenţă la regula multilateralităţii. Unul dintre obiectivele acestei schimbări majore în
contabilitatea publică este acela de a furniza o imagine mai adecvată a folosirii capitalului de către sectorul
public şi de a asigura implicit un buget mai transparent şi mai precis. De pildă, o încercare a guvernului de
a-şi reduce deficitul prin tehnica amânării într-o perioadă viitoare a întreţinerii şi înlocuirii capitalului, ar
deveni imposibilă în contabilitatea angajamentelor, care reflectă practicile sistemului public.

Lucruri nedefinitivate

Obstacolele de durată în calea respectării regulei multilateralităţii sunt dificile şi improbabil de eradicat pe
termen scurt. Poate că nu este o simplă coincidenţă că acestea persistă în zonele unde unele probleme au
rămas încă disputate, la intersecţia dintre bugetare şi elaborarea politicilor, şi anume, exceptările de la
impozitare, garanţiile şi reglementările.

Regimul bugetar al garanţiilor explicite s-a îmbunătăţit într-o serie de ţări, dar situaţia din trecut a fost
inevitabilă: acum 15 ani, nici o încercare de includere sistematică a garanţiilor nu fusese întreprinsă.
Eforturile substanţiale făcute în SUA de a reflecta cu precizie probabilitatea neplăţii împrumuturilor,
riscurile garanţiilor, atestă progresele în domeniu. Recenta şi continua expansiune a contabilitaţii
angajamentelor semnalează deopotrivă progresul în acelaşi sens. Este posibil ca în câţiva ani definiţia de
“multilateral” folosită de pieţele internaţionale cu privire la bugetul public să însemne acel buget care
încorporează un cont al capitalului “normal”, adică similar celui din afaceri. Într-adevăr, aceasta pare să se
întâmple în mare în SUA în cazul împrumuturilor municipale şi de stat.

Oricum, garanţiile implicite – adică obligaţiile de pensionare nefinanţate, garanţiile către banci şi faţă de
instituţiile sistemelor financiare – rămân în afara sferei de activitate a begetului. Şi nu este clar cum ar
putea fi incluse. Numai câteva ţări monitorizează exceptările de la impozitare şi le prezintă explicit celor ce
elaborează politici drept substitute de cheltuieli directe. În realitate, în anumite cercuri se discută chiar
legitimitatea conceptului de exceptare de la impozitare ca fiind o “cheltuială din impozite”.

Cât despre reglementări, speranţele anilor '70, provenite din încercările SUA de a proiecta şi folosi un
buget reglementar, nu au fost împlinite. Chiar reglementările care înlocuiesc clar cheltuielile şi transferă
povara actorilor privaţi, prin politicile pieţei de muncă şi în protecţia mediului, acţionează ca substitute ale
cheltuielilor directe şi nu sunt limpede aşezate alături de cheltuielile în bani lichuizi. Există eforturi, din
afara biroului de bugetare, de a stabili un cadru pentru acest instrument, un cadru asemănător unui buget,
dar este prea devreme pentru a comenta dacă această iniţiativă se va bucura de mai mult succes decât cele
precedente.

Aceste chestiuni nerezolvate nu au schimbat consensul în privinţa multilateralităţii, întărit substanţial de
cererile pieţelor financiare internaţionale. Aceste lucruri nedefinitivate pot să fi rămas, nu datorită
dificultăţilor tehnice ci datorită temerilor rezonabile că punerea lor în ordine ar complica bugetul în aşa
măsură, încât obiectivul său de a-şi imbunătăţi transparenţa şi responsabilitatea ar deveni irealizabil.



38

Multilateralitatea ca spaţiu al tensiunilor şi acţiunii comune de elaborare a bugetelor şi politicilor

Conflictele între biroul de bugetare, centru şi ministere, privind instrumentele politice implicând obiecte
plasate în afara bugetării sunt probabile. Ultimele (ministerele şi clienţii lor) vor cât mai multă autonomie,
preferabil cu unicul control al “propriilor” venituri. Problema a fost extinsă la inovaţii de tipul congestion
charging, promovată activ de ministerele de transport pentru a-şi izola sectorul de reducerile bugetare.
Pentru a da răspunsuri crizelor sau pentru a-şi promova cea mai bună imagine, cei ce elaborează politici
cunosc valoarea simbolică a instituţiilor ce pot fi descrise ca “noi, dinamice şi lipsite de birocraţie”,
prezentate grupurilor de interese drept “cele mai potrivite vouă”. De asemenea, cheltuielile extra-bugetare
sunt o strategie confirmată în timp atunci când electoratele sunt sensibile la deficit.

Problema poate fi constituită de conflictul dintre ministere şi centrul de elaborare a politicilor sau biroul de
bugetare. De asemenea, biroul de bugetare poate participa el însuşi la jocul extrabugetar, păstrându-şi
armonia şi buna reputaţie subestimând subtil deficitul sau creşterile dobânzilor. Toate aceste cazuri s-au
întâlnit în trecutul recent.

Problemele dintre activitatea de bugetare şi elaborarea polititcilor în materie de multilateralitate şi de
rezistenţă la tentaţia cheltuielelor extrabugetare reprezintă mai mult decât o problemă de disarmonie, de
vreme ce comportamentul marilor actori instituţionali a diferit de-a lungul timpului. Cheia soluţiei – adică
a continuării evoluţiei către bugete într-adevăr multilaterale – stă probabil în legi şi reguli bugetare rigide.
Regatul Unit prezintă un exemplu excelent într-o zonă în care tentaţia extra-bugetară - mai general în
sensul de a limita expunerea guvernului la riscuri financiare extra-bugetare – era extremă: anume, în
gestionarea comună public-privată a infrastructurii. Regatul Unit a impus reguli foarte dure privind
bugetizarea tuturor iniţiativelor de acest tip.

Problema bugetării este probabil să fie influenţată de presiunile internaţionale – de metodele impuse de UE
în calculul deficitului şi metodele rivale prescrise de organizaţii internaţionale sau private sau de pieţele
internaţionale. În termeni de structuri şi practici interne, presiuni echivalente, cel puţin în privinţa
obiectivelor, au loc atunci când, de pildă, organizaţii prestigioase din afara ţării publică cifre proprii despre
condiţiile şi prognozele macroeconomice, despre costul şi evoluţia unor politici specifice. Procesele
descrise de Heller/Wollf în Germania şi instituţiile examinate în lucrările lui Schubert şi Havens pot servi
acestui scop. Acest fapt este promovat de mass-media, activă în raportarea disparităţilor cifrelor.

Această manieră de rezolva problema debugetizării necesită existenţa unor surse competitive de cifre şi
punctaj şi de agenţi din afara instituţiilor centrale, capabili să conteste cifrele guvenamentale. Încercarea
eşuată de a exercita o astfel de presiune din interiorul centrului sau a biroului de bugetare, cum raportează
Heller/Wollf despre Germania şi Sims despre Canada, se traduce prin experienţe similare, cu rezultate
similare, în ţări diferite.

Dincolo de tentaţiile de a transcende bugetul, altă problemă importantă se referă la alegerile între
reglementări şi cheltuieli sau dintre cheltuieli directe şi exceptările de la impozitare. După cum s-a
menţionat mai sus, bugetarea exceptărilor de la impozitare, în manieră primitivă, este rar întâlnită, în timp
ce bugetarea reglementărilor nu se îndepărtează de manuale şi nici nu valorează mai mult decăt intenţii
bune.

Problema nu priveşte atât conflictul sau rivalitatea între biroul de bugetare şi centru, judecând în funcţie de
performanţele ţărilor OCDE, cât faptul că asemenea probleme nu îşi găsesc cu uşurinţă o instituţie-mamă.
Ele ţin de responsabilitatea comună. Paradoxal un birou de bugetare puternic şi prestigios încurajează
recursul la reglementări în loc de cheltuieli. Aceste instrumente sunt atractive pentru politicieni pentru
impactul simbolic pe care îl deţin.



39

Date fiind dificultăţile tehnice mai mici ale bugetării pentru exceptarile de la impozitare, prin opoziţie cu
cele determinate de reglementări, este surprinzător că nu s-au făcut progrese mai mari în domeniu. Se poate
argumenta că centrele au găsit în exceptările de la impozitare un mod convenabil şi discret de a conferi
avantaje, în timp ce biroul de bugetare nu au primit bine ideea pentru că ar fi însemnat o creştere a
volumului de muncă. Oricare ar fi explicaţia potrivită, problema nu este nici neimportantă nici academică:
este cunoscut că sume mari de bani scapă atenţiei mass-mediei şi parlamentelor. Ţinând cont de
schimbările masive ale sistemelor de impozitare, în plină desfăşurare în ţările SIGMA, de dificultăţile
asociate cu acestea, este imperios ca această problemă să capete atenţia cuvenită. Aspectele tehnice ale
bugetării exceptărilor de la impozitare sunt bine cunoscute; într-adevăr, în ciuda calculelor făcute de ani în
ţările OCDE, lipseşte voinţa politică.

Problema cheie este capacitatea celor două surse de coerenţă de acţiona de comun acord, atunci cănd
agendele se încarcă şi amândouă pot găsi comodă folosirea exceptărilor de la impozitare, asupra cărora
controlul şi cunoştiinţele sunt reduse. Ameliorarea în acest domeniu va însemna probabil intervenţia sau
apariţia unei alte organizaţii, cel puţin până când bugetarea pentru exceptările de la impozitare devine de
rutină.

Bugetare multianuală: reconcilierea bugetului anual cu angajamentele politice multianuale

Această dispoziţie aparent contradictorie este contrapartea cronologică a regulei multilateralităţii. În ciuda
faptului că este anual, exerciţiul bugetului are de a face cu problema susţinerii pe termen lung a politiilor şi
a propunerilor fiscale. Aceasta este deosebit de importantă în două privinţe: pentru politicile noi sau
reformate şi potenţialul lor de a cauza cheltuieli neprevăzute; şi pentru impactul transversal al politicilor şi
detectarea aspectelor ce nu pot fi susţinute. În fiecare caz, elaborarea bugetului actual cere prognoze
precise ale costurilor, reclamă luarea acestora în consideraţie în dezbaterile centrului. Văzută din
perspectiva centrului, această regulă la fel de consensuală ca şi cea a multilateralitatea înseamnă că centrul
este îndreptăţit să obţină de la biroul de bugetare asigurări bine fondate că s-au calculat cât de precis
posibil consecinţele în resurse ale deciziilor de astăzi.

Cum se lucrează cu noile iniţiative politice va domina următoarea discuţie, de vreme ce susţinerea pe
termen lung a macropoliticilor este probabil să rămână numai o problemă minoră în relaţiile centru-biroul
de bugetare, şi pentru că problema impactului transversal şi al efectelor cumulative a fost deja abordată în
Secţiunea II şi Sub-Secţiunea III C.

Aprecierea incorectă a costurilor obligaţiilor viitoare asumate prin lansarea noilor politici este probabil
cea mai bine documentată şi mai arzătoare problemă între buget şi centru. Este universal răspândită.
Metafora americană amuzantă despre nasul cămilei intrând în cort, pentru a fi urmat de restul animalului în
anii următori este o ilustrare bună a problemei. Noile politici sunt timbrele strategiilor de marketing ale
politicienilor. Cel mai vechi truc în activitatea de promovare cu succes a unei noi politici, evitând arbitraje
bugatare dureroase şi riscante, este de a stabili costul noului proiect exact la nivelul cheltuielilor anului în
curs, uitând că creşterea permanentă a angajamentelor guvernului pentru viitor va fi de multe ori mai mare.
Exemple ale acestei abordări le găsim de la programele pentru armele nucleare până la cele de asistenţă
pentru handicapaţi. Aceasta este o parte a armonizării, de vreme ce nevoia de a lansa noi iniţiative este
resimţită mai degrabă de către centru decât de biroul de bugetare.

Subiectul implică o relaţie triunghiulară: un minister iniţiază o nouă politică, ale cărei costuri totale sunt
subestimate. Centrul are nevoie urgentă de noi produse şi nici biroul de bugetare nici altcineva nu are
permisiunea sau resursele de a oferi cifre mai credibile, sau autoritatea de a dicuta în profunzime costurile
în procesul politic. Rezultatele pot fi în mare măsură disfuncţionale pentru guvern şi economie dar, într-un
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asemenea scenariu, puterile şi responsabilităţile ministeriale nu sunt provocate; aşa că nu există conflict,
detectarea din afară cere timp iar riscurile sunt scăzute.

În termeni de organizaţii şi sisteme, acest subiect implică roluri, autorităţi şi resurse. Ori centrul acceptă
cereri ca biroul de bugetare să-şi asume sarcina de a contabiliza independent şi riguros costurile viitoare ale
noilor iniţiative politice şi-i permite să mobilizeze contraexpertiza solicitată, ori există o altă instituţie
credibilă care conduce analizele pe viitor. Câtă vreme rezultatele sunt încorporate automat în procesul
deciziei finale, rezulatul este acelaşi, adică, decizia nu este exclusiv dependentă de cifrele de cost oferite de
părţile interesate, mai ales de ministerele din care provine.

O anumită entitate ar trebui să aibă responsabilitatea şi resursele să aprecieze costul în viitor. Aceasta este
o condiţie necesară, dar nu una suficientă, de vreme ce rezultatele pot rămâne sub pază în interiorul
instituţiilor implicate. Ciocniri apar mai ales când birocraţii lucrează în armonie dincolo de hotarele
instituţionale. Surse alternative de estimare şi analiză, cu accesul cerut la sursele şi autoritatea de a emite
cifre publice, adaugă o protecţie binevenită şi permite atât proceselor bugetare şi politicilor centrale să
devină mai deschise, împiedicând ciocniri din miopie şi luminând dicuţia asupra subiectelor importante.
Lucrările lui Schubert şi Havens arată contribuţiile care pot fi aduse de asemenea surse independente de
expertiză. Celaltă parte a spectrului – şi cea mai asemănătoare cu cortul tentant pentru nasul cămilei – se
găseşte în dezvoltarea armamentului, unde condiţiile ideale pentru acestă disfuncţie sunt: acţiunea în secret,
foarte puţini furnizori şi folosirea în cea mai mică măsură a expertizei din afară.

Lucrerea lui Allen arată cum acest control al costurilor din viitor este realizat în Regatul Unit. În mare,
soluţia internă înseamnă reguli stricte şi detaliate la care ministerele trebuie să se conforme cuplate cu
ameninţarea că Trezoreria va produce propriile sale cifre, sau o altă entitate o va face în locul său. Într-un
asemenea model, tensiunile între biroul de bugetare şi centru sunt micşorate, de vreme ce însuşi centrul
este cel ce stabileşte şi întăreşte respectivele reguli.

La un nivel mai general, soluţia pentru bugetarea multianuală a fost căutată într-o serie de ţări într-un
cadru economic al bugetului, într-o unealtă de buget al costurilor pentru noile politici sau pentru cele
revizuite, ca mijloc de detectare a aspectelor ce nu merită susţinute în cheltuielile publice. Influenţa şi
eficacitatea sistemelor generale de bugetare multianuală a diferit mult în timp şi spaţiu. Într-adevăr,
sistemele descrise în lucrările incluse adună experienţa lor, astfel încât nu există nici o dezbatere la nivelul
teoriei asupra necesităţii acestei reguli bugetare. În orice caz, au existat suficient de multe cheltuieli
nedorite şi destule nasuri de cămilă care au încurajat creşterea cheltuielilor pentru a chestiona capabilitatea
instituţiilor centrale de a întări realmente o asemenea regulă şi de a echilibra nevoia de acţiune în situaţii de
“criză” cu nevoia de stabilitate.

Această faţetă secundară a subiectului bugetare multianulă este, pe de o parte, un produs secundar al primei
faţete – adică contabilitatea corectă, orientată spre viitor, aplicată diverselor politici şi iniţiative – şi, pe de
altă parte, este probabil să fie corectată substanţial de presiunile externe. Într-adevăr, gradul de susţinere pe
termen lung a politicilor macroeconomice este atent şi extensiv monitorizat de instituţiile şi pieţele
internaţionale, de la OCDE la FMI. Acesta poate fi deci considerat un subiect minor în relaţiile dintre
biroul de bugetare şi centru.

Pentru a conclude: problema-cheie cu privire la cel mai important aspect la bugetării multianuale – costul
multianual adecvat noilor propuneri – va crea confilcte în mod obişnuit între toate agenţiile centrale şi
ministere, foarte des între biroul de bugetare şi centru. Mai mult, soluţiile adoptate cu succes în anumite
ţări, implicând introducerea presiunii contraexpertizei asupra deciziilor, va tinde să reziste pentru că
aceasta încetineşte procesele, irită politicienii şi va fi considerată apanajul responsabilităţii ministeriale.
Mai mult, câtă vreme sistemul este deschis, adică câtă vreme actori neguvernamentali au acces la estimarea
costurilor şi la procedurile acesteia, aceste soluţii măresc dificultăţile în a negocia cu grupurile de presiune.
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Această realitate înseamnă că asigurarea contabilităţii multianuale este numai parţial o problemă a
sistemelor pe care guvernele ţărilor OCDE le-au construit. De asemenea, deşi întărirea contabilităţii
multianuale este facilitată de reguli stricte de estimare a costurilor şi de prevederi specifice, nici măcar
acestea nu garantează succesul. Oricum, cerinţele de bază pentru contabilitatea multianuală sunt clar
definite: încadrarea bugetului şi a noilor iniţiative pe care le poate conţine în termene multianuale,
asigurarea că persoane sau entităţi credibile au resposabilitatea clară de a contesta prognozele părţilor
interesate şi resursele de a produce şi face cunoscute cifre alternative, ducând la introducerea unei estimări
mai realiste a costurilor din partea celor care au elaborat iniţiativele politice.

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

Selecţie

Consensul asupra faptului că biroul de bugetare este un instrument-cheie de control, că ar trebui să joace
un rol important în furnizarea feed-back-ului privind implementarea şi controlul implementării, este pe atât
de vechi pe cât este de tradiţional şi de vag. Această situaţie paradoxală are o varietate de surse. În primul
rând, instituţiile diferă mult de la o ţară la alta. În al doilea rând, chiar conţinutul termenului de “feed-back
al implementării” este un amestec, cuprinzând de la conformitate şi controale de integritate până la evaluări
de impact. În al treilea rând, strategiile de bază cu privire la cine ar trebui să fie responsabil pentru
furnizarea acestui feed-back şi faţă de cine, de asemenea, diferă de la o ţară la alta, iar suprapunerile
parţiale de responsabilităţi există între instituţiile diverselor ţări. În al patrulea rând, în contrast cu poziţiile
de monopol a biroul de bugetare şi a centrului în elaborarea bugetului şi în controlul fluxului legislativ şi
de reglementări, implementarea implică intevenţia, uneori decisivă, a altor actori: auditori şi evaluatori
interni în anumite ţări, camere de audit raportând legislativului, corpuri specializate sau ad-hoc, de la
comisii de anchetă până la corpuri de auditori şi evaluatori cu expertiză în domenii ca politicile sociale sau
controlul instituţiilor financiare.

Date fiind diversitatea şi disponibilitatea de a consulta o altă recentă publicaţie SIGMA intitulată
“Managementul controlului în administraţia guvernamentală modernă: Câteva practici comparative”
(SIGMA Papares No.4, Paris, 1996), acestă sub-secţiune se ocupă de un set mai restrâns de feed-back-uri
privind implementarea: cele mai strâns legate de interfaţa între activitatea de bugetare şi de elaborare a
politicilor, şi mai ales acelora care oglindesc, în implementare, cele discutate mai sus despre elaborarea
bugetului şi relaţia sa cu iniţiativele politice de la centru. Subiectele abordate acoperite se limitează deci la
evaluări/revizuiri, masurări ale performanţei/eficacitate managerială, raportarea implmentării cu accent pe
responsabilitate.

Chestiuni elementare

Se presupune că implementarea bugetului generează rapid şi automat informaţie cu privire la felul în care
banii votaţi sunt cheltuiţi în cadrul legislativ oferit de buget. O asemenea monitorizare a implementării
există în toate ţările OCDE: este luată în serios şi dusă la îndeplinire de instituţiile de audit. Dar de cele mai
multe ori acestă informaţie este folosită exclusiv de biroul de bugetare şi limitată la partea financiară.
Centrul resimte nevoia de a avea mai multă informaţie şi se plânge de încetineala procesului. Oricum,
acesta este un subiect minor: în ţările OCDE atenţia centrelor este îndreptată către viitor, către politici noi
sau revizuite, astfel încât solicitarea feed-back-ului imediat este mai degrabă slabă şi acest prim nivel al
monitorizării este lăsat în grija biroului de bugetare, de la care se aşteaptă să alerteze centrul dacă
descoperă ceva foarte greşit.
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Aria pe care se desfăşoară controalele asupra plăţilor impuse de ministere după ce bugetele au fost votate
face obiectul conflictului dintre biroul de bugetare şi ministere şi nu este o problemă centru-birou de
bugetare. Este mai degrabă calea aleasă de fiecare ţară în managementul public, variind de la
descentralizare, “managerialism”, aranjamente quasi-contractuale între buget şi ministere (vezi lucrerea lui
Allen despre Regatul Unit) până la controale mai tradiţionale şi centralizate (lucrarea lui Heller/Wollf
despre Germania). În consecinţă, mărimea acestei arii şi natura controalelor asupra plăţilor nu sunt, în sine,
o problemă birou de bugetare-centru, ci sunt relevante pentru stilul de management public.

Regulile, procedurile şi negocierile de plată sunt deseori folosite pentru a efectua ajustări în timpul anului
pentru domeniile în care ministerele au dreptul să cheltuiescă. În anumite ţări, pentru că managementul
banilor lichizi constituie o operaţiune foarte delicată, dar cel mai frecvent pentru că biroul de bugetare
preferă acestă modalitate. Centrul interpretează asemenea practici ca strădanii ale biroul de bugetare de a
câştiga administrativ ceea ce a pierdut politic, în termeni de vot al bugetului. Oricât de convenabil şi
flexibil, acest exerciţiu al puterii biroului de bugetare rămâne o sabie cu două tăişuri: dacă pe bugetul de
abia votat pune mâna un singur partid, de ce să nu pună mâna toate? Dacă bugetele sunt luate în serios de
centru şi de ministere, votul bugetului conferă un punct sigur de ancorare. Oricum, după cum ilustrează
Hel-Thelier/Meny/Quinet, tipul de aranjament de mai sus furnizează flexibilitate şi poate asista guvernele
în răspunsurile la evenimente prognozate inadecvat la momentul elaborării bugetului.

Aceste probleme de implementare sunt astăzi considerate minore, din perspectiva relaţiilor birou de
bugetare-centru. Dar punctele de maxim interes sunt cele care clarifică răspunsurile la vechile întrebări:
sunt banii cheltuiţi eficient? ajung banii la cei cărora le sunt destinaţi? are politica respectivă rezultatele
intenţionate? generează politica respectivă efecte nedorite?

Evaluare şi revizuiri

Cel mai dificil şi controversat subiect al întrebărilor enumerate mai sus – anume, dacă politicile au avut
impactul scontat asupra societăţii, la un cost rezonabil – atrage în mod curios cel mai puternic consens.

După ce s-a încercat de multe ori în ţări diferite, devine clar că folosirea sistematică a evaluării de către şi
pentru biroul de bugetare nu s-a dovedit fezabilă şi s-a dovedit imposibilă din patru motive.

Primul este tehnic: orarul, abilităţile, resursele necesare pentru îndeplinirea evaluărilor par greu de
reconciliat cu sarcinile prioritare ale unei organizaţii mici, cu activitate stâns legată de calendar, ca aceea a
biroului de bugetare, însărcinat să formuleze o declaraţie cuprinzătoare de reconciliere a tuturor cererilor
de fonduri guvernamentale. Resursele biroului de bugetare permit doar câtva programe de evaluare anuală.
Evaluările intevin părea târziu, cer prea mult timp, produc rezultate şi interpretări prea complexe pentru a
folosi scopurilor bugetare. Asimetria între timpul alocat evaluărilor şi programul rigid al operaţiilor
biroului de bugetare fac ca evaluările să nu primească timpul şi atenţia necesară. Această dificultate poate
fi observată şi în alte instituţii, nu este specifică biroului de bugetare. Va rămâne însă problematică
reconcilierea şi încorporarea unor studii aprofundate într-un proces de luare a deciziilor cu paşi repezi, într-
o gamă largă de probleme, de la circulaţia rutieră până la spitale.

În al doilea rând, evaluările sunt foarte vulnerabile la manipulări, în particular din partea celor care cunosc
programele evaluate - unităţi din departamentele şi managementul de vârf al ministerelor. Când se cunoaşte
sau se bănuieşte că evaluările vor influenţa alocarea bugetului pe anul următor, se rezistă foarte greu
tentaţiei celor afectaţi este de a perverti procesul. Timpul, atenţia şi abilitătile necesare pentru a realiza
evaluări clare unor ministere recalcitrante şi puternice nu par să se mobilizeze niciodată.

În al treilea rând, şi mai important, evaluările care pot afecta fundamental politicile-cheie – de pildă, prin
punerea în discuţie a continuării lor sau cererea de reformă radicală – trec dincolo de afacerile strict
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bugetare, fără a supravieţui iluziilor vremurilor PPBS. Într-adevăr, evaluările sunt mijloace de a oferi
informaţie asupra reevaluării politicilor şi de aceea ridică întrebări eminamente politice. Încadrarea în timp
a unor asemenea reforme potenţiale nu poate convieţui în cadrul rigid al guvernului, de fapt în nici un ciclu
rigid, numai dacă evaluărilor li se propun obiective mai modeste. Acest tip de feed-back despre eficacitate
se produce şi este folosit în momente optime din punctde vedere politic – când centrul apreciază că este
potrivit, iar biroul de bugetare joacă un rol important, dar secundar. În anii recenţi, acest rol a luat forma
unor ample revizuiri politice întreprinse ad-hoc. Evaluările nu mai sunt o problemă pentru relaţia birou de
bugetare-centru decât în contextul resposabilităţii comune.

În cele din urmă, de altfel ironic, centrul nu a cerut evaluări decât neregulat şi rar. Cu toate speranţele şi
iluziile erei PPBS – care au fost foarte longevive în cazul evaluărilor – piaţa politică pentru potenţiale veşti
proaste este, natural, limitată şi tinde să se limiteze numai la politicienii din opoziţie. Aşa că, dincolo de
situaţiile excepţionale la care se referă de pildă, Allen, cererea reală pentru acest tip de feed-back este
foarte limitată şi variabilă.

Numărul substanţial de evaluări şi revizuiri ale politicilor este realizat în ţările OCDE. Acestea au loc de
cele mai multe ori în cadrul ciclului bugetar. Lucrarea lui Havens prezintă cazul celui mai mare corp de
evaluare din lume, Oficiul General de Conturi (GAO), care raporteză Congresului. Dacă GAO a fost prima
instituţie care să-şi lărgească funcţia de audit la includerea evaluărilor, aceasta adevenit o tendinţă generală
printre corpurile de audit să-şi investească timpul şi resursele în anchete, iar rapoartele lor examinează mai
mult decât probitatea şi simpla conformitate. Rolul unor instituţii similare, deşi nu raportează centrului sau
biroului de bugetare, este central astăzi pentru informarea oamenilor de decizie cu privire la implementare.
Ele sunt astăzi principala sursă disponibilă de feed-back cu privire la implementare, centrându-se asupra
evaluărilor eficacităţii, şi parţial distincte de orice judecăţi politice despre relevanţa şi utilitatea de a căuta
informaţii specifice despre evaluarea implementării.

În interiorul ramurii executive, cele mai interesante exemple sunt probabil revizuirile britanice – discutate
în lucrarea lui Allen – care se conformează în linii mari modelului de “fereastră a oportunităţii” mai sus
discutat, şi activitatea ESO din Suedia, care este o instituţie mixtă între modelul britanic, graţie legăturilor
strănse cu executivul şi biroul de bugetare, şi camera de audit americană (GAO), prin independenţă.

În concluzie, evaluările şi celelalte proceduri menite să răspundă problemelor esenţiale ale implementării
privind impactul real al politicilor au emigrat aproape complet de la biroul de bugetare, deşi au luat naştere
în acest cadru în zilele PPBS. Motivele pentru această evoluţie, mai bine înţeleasă acum, au de a face cu
fezabilitatea desfăşurării unor evaluări riguroase, la timpul potrivit şi deci folositoare. Ele se aseamănă cu o
serie de sarcini discutate în sceţiunea II sub titlul responsabilitate comună birou de bugetare -centru, de
pildă, detectarea impactului transversal al politicilor şi tendinţele sociale care afectează profund cheltuielile
publice (vezi lucrarea lui Lacasse). Problema-cheie a relaţiei birou de bugetare -centru cu privire la
evaluări rămâne responsabilitatea comună instituţiilor în găsirea unui cămin adecvat acestui tip de
activitate, de vreme ce nici una nu pare potrivită şi pentru că este puţin probabil ca evaluările
implementării obţinute de la ministere să sesizeze în timp util astfel de probleme.

Eficienţa în management

Subiectul eficienţei în managementul public - este vorba despre maximizarea productivităţii şi
minimalizarea costurilor în livrarea politicilor existente – este un subicet politic în care multe birouri de
bugetare au jucat un rol cheie în ultimile decenii, în principal ca promotori ai aşa-numitului “nou
management public”, un concept asimilând stilul şi practicile de conducere din afaceri în managementul
public.
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Între ţările OCDE, tendinţa a fost unică în ultimul deceniu: un număr din ce în ce mai mare de birouri de
bugetare au ajuns la concluzia că trebuie să facă o întoarcere de 180 de grade de la practicile din trecut de
dragul unei productivităţi mai mari. Această schimbare se fundamentează pe conjuncţia a două elemente:
în primul rând, delegarea autorităţii financiare către ministere – inclusiv cazuri în care toate aspectele ale
politicii de personal, flexibilitate şi încadrarea în timp a cheltuielilor, permisiunea de a substitui capital
pentru muncă şi viceversa – şi, în al doilea rând, introducerea în ministere şi agenţii a angajamentelor şi
măsurilor de stimulare a performanţei, dublate de masurări ale performanţei şi suficientă putere la centru
pentru a asigura responsabilitatea şi controlul.

Lucrarea lui Allen prezintă această evoluţie în cazul Regatului Unit, una dintre ţările lidere în domeniu.
Merită menţionat că acestă evoluţie este departe de a fi uniformă în toate ţările OCDE. Multe au preferat să
continua folosirea directivelor detaliate de la centru pentru a asigura aceleaşi obiective de productivitate,
sau pur şi simplu s-au mişcat prudent pe calea “managerismului” (vezi Heller/Wollf şi Hel-
Thelier/Meny/Quinet).

“Managerismul” şi evoluţia sa sunt bine documentate în publicaţiile OCDE. Din perspectiva relaţiilor birou
de bugetare-centru, în ţările care au îmbrăţişat crezul managerial, subiectele privesc capabilitatea şi
acceptabilitatea politică a sistemelor înfiinţate, ca şi funcţiile pe care şi le asumă biroul de bugetare. Aşa
cum a evidenţiat Allen, indicatorii de performanţă în sectorul public au fost şi rămân dificil de stabilit într-
un fel care să asigure o informaţie corectă. Trebuie accentuat că toate ţările care au ales această cale au
început de la o situaţie în care autorităţile centrale au fost pentru multă vreme foarte puternice faţă de
ministere. Raţiunea reformelor a fost justificată de faptul că instituţiile centrale, prea puternice, împiedicau
iniţiativa şi inovaţia. Aceste fapte de bază sunt cruciale cănd luăm în consideraţie oportunitatea reformelor
în managementul public din ţările SIGMA, unde independenţa ministerelor este mare faţă de standardele
tradiţionale ale OCDE.

Tensiunile create între biroul de bugetare şi centru ca rezultat al introducerii unei abordări mai orientate
către productivitate în informaţia de feed-back, au fost legate în anumite ţări de faptul că slăbirea implicită
a controlului asupra implementării este considerată costisitoare politic. Acest cost a fost resimţit mai
degrabă de către centru decât de către biroul de bugetare. Chiar şi o reglementare dificil de pus în practică
poate fi un bun produs politic în situaţii critice, astfel încât decizia de a delega puteri ministerelor face
aceste produse mai puţin accesibile centrului, mult mai costisitor de obţinut din punct de vedere politic. De
reţinut că, deşi birourile de bugetare au forţat primele “managerismul”, ele nu au reuşit decât cu sprijnul
deplin al centrelor şi că orice modificare a tipului de serviciu livrat nu este posibilă fără concursul celor
două instituţii.

5. Responsabilitatea

Faptul că bugetul ar trebui să promoveze responsabilitatea şi să ofere un instrument-cheie pentru
transparenţa în acţiunea guvernamentală, este atât de comun în teoria bugetelor încât a căpătat o aură
aproape teologică. Nimeni nu se opune virtuţii. În orice caz, înţelesul practic al acestui principiu rămâne
neclar. Cercetările în domeniu şi teoria alegerii publice arată şi prognozează că este iluzorie aşteptarea ca
acestă regulă să fie pusă în practică fără efort şi presiune externă. De asemenea, chiar complexitatea
bugetelor impune obstacole suplimentare pentru inplementarea acestui principiu.

Prima chestiune referitoare la acest principiu este: răspundere faţă de cine? Un modest răspuns operaţional
ar fi: pentru membrii parlamentului. Cazul pieţelor şi interne şi internaţionale a fost evocat mai devreme:
ele se pot descurca singure şi pot impune costuri dacă nu înţeleg informaţia care le este transmisă.
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Instrumentele folosite pentru a face algeri bugetare şi pentru implementarea transparentă a acestora variază
de la o ţară la alta. Unele trăsături ale celor mai reuşite strădanii în acest scop implică includerea în
documentele bugetare a informaţiei de următorul tip:

Cheltuieli grupate pe categorii funcţionale pentru a oferi un mod mai facil de identificare de către
oamenii de decizie a priorităţilor, în termeni de probleme de rezolvat sau de grupuri ţintă ale
guvernului. Chiar dacă clasificarea îşi are originea în ambiţiile neîmplinite ale PPBS, ea a rămas
în uz şi a fost reformulată în cele mai multe dintre ţări, pentru că este considerată folositoare în
canalizarea informaţiei în direcţia activităţilor guvernamentale. Este de reţinut faptul că nicăieri
aceste clasificări nu au eliminat raportarea cheltuielilor după categorii mai tradiţionale. Cele două
sunt compatibile.

A oferi o descriere completă a obiectivelor, populaţiei-ţintă şi activităţilor specifice fiecărui
program ca şi informaţiei cuantificate despre evoluţia lor din anii precedenţi, este un alt mod prin
care bugetele au încercat să promoveze mai multă responsabilitate şi transparenţă. Deşi pare o
sarcină simplă, mărimea şi complexitatea activităţilor guvernamentale semnifică o nevoie de
resurse considerabile şi implică schimbări majore în prezentările normale de buget. Oricum, acest
tip de informaţie este important în asistarea comisiilor parlamentare în distribuirea
responsabilităţilor specifice, mai ales în situaţia guvernelor de coaliţie (lucrarea lui Wolf).
Evident, asemenea raportare de implementare de către biroul de bugetare are nevoie de
concurenţa centrului, pentru că i-ar putea îngreuna sarcina în parlament, ceea ce s-a dovedit în
mare parte nefondat.

Oricum, chiar şi în ţările unde astfel de eforturi au fost întreprinse la scară mare, nu este clar succesul lor în
stimularea interesului parlamentar şi în ameliorarea nivelului dezbaterii publice. Cel mai activ exemplu
este cel al SUA, descris în lucrarea lui Havens. Într-un caz atipic, în care bugetarea are loc în arena
legislativă, legislativul îşi produce propria informaţie. Impactul acestei informaţii pare să fie însă mai slab
decât al celei furnizate de auditori. Poate bugetul, ca imagine cuprinzătoare a întregii acţiuni
guvernamentale, este pur şi simplu prea mare şi complex pentru a juca un rol direct în acestă privinţă.
Poate este nevoie ca el să fie interpretat prin intermediul unor agenţi de tipul pieţelor financiare
internaţionale, auditori, centre de analiză politică independentă şi lobby-uri.

Pe scurt, practicile din ţările OCDE cu privire activitatea biroului de bugetare de a oferi informaţii despre
implementarea sistematică, cu capacitatea de a creşte gradul de responsabilitate, nu scot în evidenţă un
sistem aplicabil tuturor ţărilor. Importanţa acestora derivă din asigurarea faptului că, în termeni generali,
acest tip de informaţie există, fie ea produsă de biroul de bugetare sau de alţi actori.

IV - CONCLUZII

Cu toată rivalitatea şi scandalul zilnic al relaţiilor dintre biroul de bugetare şi centrul politic, examinarea
problemelor dintre cele două instituţii, cea teoretică şi cea a practicilor în ţările OCDE, ne conduce la
rezultate surprinzătoare.

În materie de coordonare, armonizare a eforturilor, există sisteme care nu numai că micşorează potenţialul
conflictual dar şi asigură un echilibru acceptabil între cele două perspective, cu excepţia unor scurte
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perioade. În termeni de complementaritate, situaţia este similară: a existat o tendinţă spre îmbunătăţitrea
practicilor biroului de bugetare, de exemplu, în privinţa multilateralităţii şi a estimării costurilor
multianuale, ceea ce pare să reclame o decizie politică a centrului şi o acţiune comună din partea biroului
de bugetare şi a centrului.

Bugetele din ţările OCDE au devenit nişte instrumente mai bune în sprijinul nevoilor şi deciziilor politice,
şi-au ameliorat capacitatea de a mânui aspectele de folosire a resurselor din elaborarea politicilor. Costurile
şi constrângerile determinate de ignorarea în trecut a acestor realităţi au stimulat acestă evoluţie.

Spaţiul problemelor reale, nerezolvate, care cer eforturi susţinute, este acela al responsabilităţii comune.
Acesta grupează toate problemele guvernării şi ale interfeţei dintre bugetare şi elaborarea politicilor. Sunt
avute în vedere feed-back-uri ale implementării de natura evaluarilor (în afara celor comune, de rutină),
nevoia de a garanta estimări realiste ale costurilor noilor politici, detectarea impacturilor transversale
neprevăzute între programe, identificarea şi răspunsurile în timp util la schimbările sociale, traduse prin
modificări ale cheltuielilor şi opţiunile asupra instrumentelor politice, ce privesc reglementările şi
cheltuielile, precm şi cheltuielile propriu-zise şi exceptările de la impozitare. Toate aceste reclamă acţiunea
comună a instituţiilor centrale şi probabil chiar crearea unor noi instituţii şi sisteme.

Din nefericire, există puţine sisteme instituţionalizate apte să răspundă acestor provocări. Cele două
instituţii centrale, paradoxal, tocmai pentru că asigură coerenţa şi stabilitatea politică, au o capabilitate
redusă de a lucra cu astfel de provocări deschise, care necesită sisteme şi instituţii diferite, asemănătoare cu
ESO (descrisă în lucrarea lui Schubert). În lipsa acestor instituţii, este probabil că aceste sarcini vor reveni
în mare măsură organizaţiilor de audit. Riscurile inerente sunt: aceste instituţii devin supraîncărcate, vor
tine să-şi urmărescă agendele proprii, nu cele potrivite pentru biroul de bugetare şi centru, vor fi privite ca
organizaţii de control, nu de elaborare a politicilor.

În cele din urmă, trebuie notat că în aceste probleme, modestia are un cuvânt de spus. Sistemele şi
instituţiile nu pot pretinde să ofere soluţii: ele oferă mijloace pentru facilitatea soluţiilor acolo unde există
voinţa de a le căuta şi unde sectorul public recrutează şi reţine oameni cu abilităţile şi dedicaţia necesare
operării eficace a sistemenlor şi instituţiilor.

Pentru a aprofunda cunoştinţele…
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TERMENI CHEIE

BIROUL DE BUGETARE: În Canada, două ministere distincte îşi împart responsabilităţile bugetare.
Departamentul de Finanţe stabileşte parametrii generali financiari şi fiscali; Secretariatul Consilului
Trezoreriei alocă şi supervizează cheluielile şi negociază cu departamentele.

CENTRUL: Consiliul de Stat este departamentul care pregăteşte activitatea Cabinetului, consiliază Primul
Ministru şi coordonează organizarea politică şi guvernamentală la nivel central. Biroul Primului Ministru –
un corp restrâns – joacă un rol politic şi partizan important.

PARLAMENT: Bicameral – o Cameră a Comunelor care deţine virtual toată puterea şi un Senat numit de
executiv.

INSTITUŢIE SUPREMĂ DE AUDIT (ISA): Auditorul General; raportează Parlamentului şi are
responsabilităţi care depăşesc simpla activitate de audit (sisteme de asigurare a economiei şi eficienţei în
folosirea fondurilor publice)

REZUMAT

Experienţa guvernului canadian începând din anii '60 şi până în prezent oferă un studiu de caz interesant
despre consecinţele disarmoniei politice şi bugetare.

Fără a lua în consideraţie toate instituţiile de guvernare bine-stabilite şi structurile birocratice de sprijin al
sistemului central de luare a deciziilor, guvernul naţional a implementat politici şi programe noi în anii '60-
'70 fără a considera cu atenţie consecinţele bugetare ale acestora. Parţial, faptul s-a datorat naturii
secvenţiale a luării deciziilor la vremea respectivă: iniţiativele politice erau discutate şi primeau acordul de
principiu al Cabinetului, urmând ca posibilităţile de finanţare să fie examinate ulterior. Printre
disfuncţionalităţile determinate de acest proces viciat de luare a deciziilor, în 1975 a apărut un deficit fiscal
considerabil, care a crescut spre sfârşitul anilor ‘70. Acesta reflecta un dezechilibru structural între
cheltuieli şi venituri.

De atunci, guvernele au modificat repetat sistemul de luare a deciziilor. Fiecare modificare a inclus
mecanisme de asigurare că politicile şi implicaţiile bugetare ale noilor iniţiative sunt analizate simultan,
astfel încât disarmonia între politici şi buget să fie eliminată.

Aceleaşi guverne au admis târziu ameninţarea pe care deficitul structural mare o ridica pentru politicile şi
programele existente, prin creşterea datoriei asociate şi a datoriei publice. Este aparent ca ei nu au reuşit să
admită alegerea crucială pe care o aveau în faţă: restructurarea cheltuielilor federale, pentru a elimina
dezechilibrul structural din finanţele guvernamentale, sau o restructurare radicală impusă cu necesitate mai
târziu de creşterea datoriei publice.

Rezultatul eşecurilor trecute de a lucra eficace cu problema deficitului este că grijile şi chestiunile centrale
la nivel naţional sunt actualmente dominate de aspectele financiar-bugetare. Guvernul actual a fost silit să
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desfiinţeze programe şi să implementeze schimbări ale politicilor, ceea ce implică un rol redus dramatic al
guvernului naţional în federaţia canadiană. Încă nu este sigur că eforturile guvernului de a controla
deficitul vor fi un succes.

CONŢINUT
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INTRODUCERE

Canada este o ţară prosperă cu instituţii de guvernare şi practici stabil înrădăcinate în tradiţia britanică, cu
mult timp înaintea creării Federaţiei Canadiene în 1867. Atât guvernul naţional cât şi cele regionale sunt
structurate ca sisteme parlamentare de tip Westminster, în care membrii executivului – cabinetul – sunt
aleşi de Primul Ministru aproape exclusiv din parlament1 şi sunt responsabili colectiv în faţa parlamentului
pentru politicile şi acţiunile guvernamentale. Responsabilitatea ministerială colectivă implică un grad
ridicat de luare a deciziilor în comun. Sistemele de cabinet şi procesele moderne de luare a deciziilor, care
în Canada au evoluat fundamental de la mijlocul anilor '60 până în anii '70, sunt proiectate pentru a facilita

1 Ne-parlamentarii pot fi numiţi în guvern sau chiar deţine funcţia de Prim Ministru (aşa cum a deţinut-o Dl. Turner în
1984, dar aceasta nu este practica obişnuită).
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consultările şi discuţiile asupra problemelor politice între miniştrii şi permit în acelaşi timp Primului
Ministru să-şi exercite puterile considerabile de conducere şi control.

În ciuda instituţiilor şi proceselor de bază bine-stabilite, guvernul naţional nu a reuşit să armonizeze cu
succes elaborarea politicilor şi bugetarea în perioada anilor '60-'70. Acesta a dezvoltat şi implementat
iniţiative politice extinse fără o estimare adecvată a implicaţiilor lor, în principal a implicaţiilor financiare.
Manifestările principale ale disfuncţiei dintre politici şi bugetare au inclus creşterea cheltuielilor, apariţia
unui deficit mare şi persistent şi exerciţii periodice ad-hoc de reducere a cheltuielilor.

Spre sfârşitul anilor '70 guverne succesive au modificat repetat procesul de luare a deciziilor, pentru a
promova armonizarea şi a aduce deficitul sub control, ca şi pentru a adapta procesul la nevoile diferite ale
diferiţilor Prim Miniştrii. În ciuda schimbărilor de sistem şi a mai bunei armonizări, eforturile de control a
deficitului au eşuat în mare, cu consecinţe previzibile şi pe termen lung. Costurile dobânzii în creştere
datorate unei rapide acumulări a datoriei, cuplate cu limitările de ordin practic ale capacităţii guvernului de
a ridica impozitele, au şubrezit programele guvernamentale de bază şi au limitat abilitatea guvernului de a
răspunde unor probleme politice urgente. Astăzi, problemele legate de elaborarea politicilor sunt aproape
subordonate exigenţelor bugetare, ceea ce implică o reducere dramatică a rolului guvernului la nivelul
federaţiei. Este însă prea devreme pentru a aprecia dacă eforturile de reducere a deficitului întreprinse de
guvernul actual (care funcţionează începând cu sfârşitul lui 1993) vor reuşi, permiţând restaurarea
echilibrului între elaborarea bugetului şi cea a politicilor.

Acestă lucrare examinează modul în care s-a dezvoltat situaţia actuală în Canada. Ea descrie pentru început
natura generală a procesului de luare a deciziilor în guvernul canadian, slăbiciunile acestui proces în
privinţa armonizării politice şi bugetare care au contribuit serios la dezvoltarea problemelor fiscale de la
sfârşitul anilor '70. Autorul trasează apoi eforturile guvernelor începând din 1979 până în prezent de a
armoniza elaborarea bugetului şi a politicilor şi de a controla deficitul, şi examinează cum presiunile
fiscale continue s-au tradus prin stresul major în problema capacităţii de elaborare a politicilor şi bazei
programelor guvernului naţional. O secţiune finală sumarizează concluziile finale.

Lucrarea se apleacă exclusiv asupra problemelor relevante pentru elaborarea politicilor şi a bugetelor la
nivel naţional. Cu excepţii limitate, aceasta ignoră procesele regionale de luare a deciziilor, influenţa
politicilor naţionale şi a iniţiativelor bugetare asupra guvernelor regionale, multitudinea de procese
consultative, aranjamente, acorduri şi dezacorduri federale-regionale, care caracterizează federaţia.
Considerente legate de spaţiul existent împiedică orice altă abordare.

I – SISTEMUL CENTRAL DE LUARE A DECIZIILOR ŞI BUGETUL: PREZENTARE
GENERALĂ

Această secţiune prezintă natura generală a procesului central de luare a deciziilor şi a instituţiilor care îl
sprijină, cu referire directă la buget. Trăsături particulare ale sistemului şi schimbări deosebit de importante
vor fi descrise mai târziu, acolo unde este necesar.

Câteva cuvinte despre sistemul parlamentar canadian. Parlamentul naţional este bicameral, format dintr-o
Cameră a Comunelor aleasă şi un Senat numit. Deşi puterile Senatului sunt la fel de largi ca şi ale Camerei,
sunt rar exersate pe de-a întregul, pentru că legitimitatea şi autoritatea rezidă în membrii aleşi ai
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parlamentului, adică în Cameră. Liderul partidului politic cu cele mai multe locuri în Camera Comunelor
devine Prim Ministru. El numeşte miniştrii de cabinet aproape în întregime din rândul parlamentarilor din
partidul său (cabinetul include de obicei şi un senator, care conduce programul legislativ guvernamental in
Senat). Guvernul rămâne la putere pe duarata mandatului său câtă vreme politicile sale se bucură de
sprijinul majorităţii parlamentarilor din Camera Comunelor. În acestă privinţă, forţa disciplinei de partid
asigură o guvernare majoritară prin sprijinul Camerei pentru programul şi bugetul anunţat. Înainte de a
deveni lege, propunerile legislative ale guvernului trebuie să fie aprobate de Cameră şi Senat, dar şi de
reprezentantul Coroanei în Canada, Guvernatorul General (această ‘Aprobare Regală’ a devenit în zilele de
astăzi o formalitate).

Procesul de elaborare a deciziilor are de îndeplinit două funcţii-cheie. Prima derivă din responsabilitatea
colectivă: în timp ce miniştrii individuali de cabinet sunt prin lege responsabili de programele, politicile şi
administrarea departamentelor lor, prin convenţie constituţională, ei sunt responsabili în mod colectiv de
întrega politică a guvernului şi de “politicile şi programele fiecărui ministru în calitate de membru al
guvernului”2. Ei sunt responsabili colectiv, nu individual. Procesul de luare a deciziilor nu trebuie numai să
dea miniştrilor individuali mijloacele de a-şi asigura aprobarea pentru propriile propuneri; trebuie să le dea
posibilitatea de a revizui şi discuta iniţiativele înaintate de alţi miniştrii şi de a putea susţine propunerile
colegilor lor înainte ca acestea să devină politici guvernamentale.

A doua funcţie crucială derivă din rolul covârşitor şi responsabilităţile grele ale Primului Ministru. Primul
Ministru este punctul central al guvernului. El este liderul ales al unui partid politic foarte sprijinit de
alegători3; este recunoscut de ţară şi parlamant ca persoana general responsabilă pentru succesul sau eşecul
guvernului în soluţionarea problemelor statului”4. El decide care dintre colegii săi parlamentari sau politici
va fi numit ministru, până unde se vor întinde limitele resposabilităţii acestuia, cine trebuie promovat,
îndepărtat, retrogradat sau concediat. El conduce Cabinetul, “controlează agenda şi, susţinut de doctrina
solidarităţii ministeriale, este forţa conducătoare, coordonatorul şi arbitrul procesului executiv de luarea
deciziilor”5. Direcţiile politice generale ale guvernului reflectă estimarea sa a ceea ce reprezintă problemele
arzătoare ale statului şi a felului în care instrumentele politicii guvernului naţional pot fi folosite pentru
pentru a îndrepta aceste probleme. Acesta joacă un rol activ şi permanent în câteva zone politice de o mare
importanţă, cum ar fi: afaceri externe, securitate naţională, realţiile federale-regionale6. Este singurul care
decide când să ceară Guvernatorului General dizolvarea parlamentului pentru organizarea de noi alegeri.
Rolul Primului Ministru este atât de dominant încât exprimarea lui Richard Crossman “guvern prim
ministerial” este o descriere mai precisă a guvernului de tip Westminster decât cea a termenului “guvern de
cabinet”7. Aceasta fiind situaţia, nu este surprinzător că procesul de elaborare a politicilor este proiectat
pentru a susţine şi mări abilitatea Primului Ministru de a da forma dorită politicilor şi de a menţine
controlul asupra procesului însuşi.

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

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

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

5 LALONDE, pag. 514
6 Privy Council Office, Functioning, pag. 26-27
7 CROSSMAN, Richard H.S. (1972), The Myths of Cabinet Government, Harvard University Press, Cambridge,

pag. 4.
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Datorită faptului că Primii Miniştri înşişi au formaţii, personalităţi şi stiluri diferite, pentru că
circumstanţele în care îşi exercită puterea variază şi pentru că au latitudinea de a influenţa procesul de luare
a deciziilor (inclusiv numărul, funcţiile, membrii echipei ministeriale din comitetele de cabinet),
particularităţile procesului diferă de la un Prim Ministru la altul. Aşa cum observa Clark:

“Sistemul de cabinet este […] o alegere foarte personală a Primului Ministru. Nu există sistem
ideal care să se potrivească nevoilor Primilor Miniştrii şi ale cabinetelor. Într-adevăr, un sistem
de cabinet tinde să evolueze în viaţa guvernului pe măsură ce Primul Ministru îl ajustează la
circumstanţe în schimbare”8.

Fără a discuta particularităţile şi deosebirile sale, procesul de luare a deciziilor trebuie să permită Primului
Ministru şi cabinetului să lucreze cu un volum mare de afaceri ce reclamă implicare şi decizie, deci
întâlniri regulate şi frecvente ale comitetului executiv. Acesta implică, de asemenea, un sistem de comitete
specializate ale cabinetului, în care grupuri de miniştrii mai degrabă decât întregul cabinet iau decizii în
probleme de rutină pentru care cer ratificarea cabinetului şi clarifică chestiuni asupra subictelor mai
controversate şi iimportante, pentru a facilita discuţiile de cabinet. Sistemul trebuie să întruchipeze regulile
drepte şi funcţionale ale conceptului de due process9, astfel încât miniştrii sunt informaţi cu privire la
subiectele pe care colegi le aduc în dicuţie în comitete sau în cabinet şi se pot informa, consulta şi implica
activ în dezbaterea acestora. Acest sistem trebuie să materializeze mecanismele prin care Primul Ministru
este informat despre subiectele implicate în diferite stadii ale luării deciziilor, astfel încât să intervină
ghidând şi exercitând controlul ori de câte ori este necesar. De asemenea, sistemul trebuie să sprijine
capacitatea Primului Ministru de a ajunge la consens şi de a asigura acordul între miniştrii în ceea ce
priveşte politicile prioritare ale guvernului.

Trei departamente ale guvernului canadian – Consiliul de Stat, Departamentul de Finanţe şi Secretariatul
Comitetului de Trezorerie – joacă rolurile birocratice cheie în sprijinul procesului de luare a deciziilor iar
importanţa relativă a cestora este dictată de conjuncturi. Pentru a simplifica, voi ignora rolul consilierilor
politici ai Primului Ministru, făcând parte din Biroul Primului Ministru (biroul său politic).

Biroul Consiliului de Stat are în două roluri principale: de departament ce susţine Primul Ministru în
capacitatea sa de şef al guvernului şi de secretariat al cabinetului. În calitate de departament al Primului
Ministru, Biroul îi sprijină eforturile de a asigura coerenţa generală a agendei politice guvernamentale.
Acesta analizează subiectele şi interesele prioritare în agenda Primului Ministru şi a guvernului şi îl
inştiinţează despre problemele importante în regim permanent10. Ca răspuns al instrucţiunilor primite în
aceste probleme, acesta orientează celelalte departamente şi joacă un rol necesar de coordonare. Biroul
consiliază Primul Ministru în privinţa drepturilor şi responsabilităţilor sale în ceea ce priveşte organizarea
guvernului şi a definiţiilor clare ale mandatelor pe care le acordă fiecărui ministru. În calitate de secretariat
al cabinetului, Biroul Consiliului de Stat deserveşte comitetele cabinetului (cu excepţie Comitetului
Trezoreriei, după cum s-a menţionat): reprezentanţii săi trimit propunerile ministeriale către comitetele
relevante sau către cabinet şi distribuie fluxul documentelor ministeriale, întăresc regulile procesului prin
cererea de copii ale documentelor tuturor ministerelor; informează pe scurt preşedinţii de comitete
(inclusiv pe Primul Ministru), organizează întâlnirile cabinetului şi ale comitetelor cabinetului,

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

9 Administrarea justiţiei în conformitate cu un set de reguli şi principii bine stabilite, bazată pe principiul că o
persoană nu poate fi privată de viată, libertate sau proprietatea personală fără a recurge la procedurile
legale necesare. n.t.

10 CLARK, pag. 195 şi ROBERTSON, pag. 504
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frecventează aceste întâlniri şi le întregistrează durata şi deciziile, comunică deciziile tuturor
departamentelor şi agenţiilor interesate, astfel încât acţiunile prevăzute vor fi întreprinse.

Departamentul de Finanţe şi Secretariatul Consiliului Trezoreriei joacă roluri complementare cu privire la
buget şi managementul resurselor în luarea deciziilor de către cabinet. Departamentul de Finanţe are rolul
macroeconomic. Ministrul Finanţelor este şeful economic şi consilierul fiscal al guvernului. El şi
departamentul său întocmesc bugetul guvernului (în prezent, anual). Politica impozitelor este substanţial
(dar nu integral) responsabilitatea Ministerului de Finanţe. Partea de venituri a planului guvernamental
fiscal este în mare sub controlul Finanţelor; discuţiile membrilor cabinetului în acest subiect sunt minime.
Planul de cheltuieli al guvernului – profilul cheltuielilor departament cu departament şi program cu
program, profilul general al cheltuielilor, măsurile şi schimbările în politicile şi programele în
implementare – sunt produsul consultării, negocierii, şi luării deciziilor ministeriale (bilaterale sau
colective). Finanţele au o puternică capacitate analitică, pentru a estima nu numai dezvoltările
macroeconomice şi problemele de politica impozitelor, dar şi impactul economic şi fiscal ale actualelor
programe de cheltuieli, schimbările acestora, şi ale programelor propuse de minstere11. Abilitatea sa de a
controla nivelurile de cheltuire s-a extins în ultima vreme.

Consiliul Trezoreriei este unicul comitet al cabinetului canadian care există mai degrabă în virtutea
statutului decât a prerogativelor Prim Ministeriale. Responsabilităţile şi mai ales măsura în care
controlează cheltuielile s-a schimat considerabil în timp, după cum s-a discutat deja. În prezent, principalul
rol al Consiliului Trezoreriei este de a dirija detaliat cheltuielile programelor guvernamentale şi implicaţiile
administrative şi de personal asociate acestora. Miniştrii Consiliului Trezoreriei autorizează cheltuielile
curente şi cerinţele subordonate (adică contracte, angajarea noului personal etc) asociate cu multe (nu cu
toate) decizii în materie de politici sau programe ale cabinetului. Consiliul Trezoreriei este acum sprijinit în
cheltuielile de micro-management nu de Consiliul de Stat, nici de Departamantul de Finanţe, ci de
Secretariatul Consiliului Trezoreriei. Reprezentanţii Secretariatului sunt sursa centrală de expertiză în
cheltuielile detaliate ale programelor. Pe lângă analizele zilnice pentru prezentările autorizaţiilor de
cheltuieli şi alte sarcini, Secretariatul furnizează estimări ale costurilor propunerilor politice înaintate
cabinetului, monitorizează cheltuielile departamentale în regim permanent. În cooperare cu departamentele
şi agenţiile implicate, acesta pregăteşte estimările detaliate ale cheltuielilor pe programe pentru anul
următor (care însoţeşte acum bugetul guvernului).

Ca declaraţie pură a modelelor de venit şi cheltuieli proiectate, bugetul este o declaraţie politică vitală faţă
de care, în calitate de şef al guvernului, Primul Ministru trebuie să aibă un viu interes fără a submina
autoritatea şi responsabilitatea Ministerului de Finanţe în pregătirea bugetului. În ultimii ani, oricum,
bugetul a devenit vehicolul prin care toate iniţiativele politice majore ale guvernului sunt anunţate sau
lansate efectiv, astfel încât importanţa sa pentru Primul Ministru şi pentru guvern a crescut. Prin urmare, au
loc interacţiuni şi consultări extinse între Departamentul de Finanţe şi Consiliul de Stat pe măsură ce
bugetul se dezvoltă12. Reprezentanţii Finanţelor informează Biroul cu privire la forma generală a bugetului
şi la propunerile specifice, iar Biroul, sensibil la responsabilitatea ultimă a reprezentanţilor şi ministerului
de resort pentru buget, informează pe scurt Primul Ministru şi-i transmite punctul de vedere şi interesele
către Finanţe. Primul Ministru şi Ministrul Finanţelor se întâlnesc de câteva ori în cursul pregătirii

11 CLARK, pag. 194
12 Reprezentanţii guvernului canadian nu fac de obicei carieră în Biroul Consiliului de Stat, dar se alătură Biroului din

partea altor departamente, deseori pe baza unui transfer temporar şi lucrează acolo doi, trei, poate şi cinci
ani înainte de a se întoarce la vechile departamente sau de a alege altele. Acest sistem rotaţional a fost
instituit parţial pentru a preveni apariţia unei elite închise cu o agendă proprie în centrul birocratic al luării
deciziilor (Robertson, pag. 505-506). Cum interesele bugetare au căpătat importanţă mare în ultimii ani,
mai mulţi funcţionari ai Ministerului de Finanţe au fost atraşi în Consiliul de Stat prin acest sistem de
rotaţie tocmai pentru a asigura o legătură permanentă între Birou şi Finanţe.
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bugetului pentru a schimba opinii şi a pune la punct problemele. Reprezentanţii Biroului Consiliului de
Stat şi ai Finanţelor lucrează împreună înaintea acestor întâlniri pentru a identifica problemele şi opţiunile
existente. Bugetele ultimilor ani au inclus reduceri în multe programe ale guvernului naţional, care solicită
negocieri extinse între Ministrul Finanţelor şi alţi miniştri interesaţi şi reprezentanţii acestora. Biroul
Consiliului de Stat participă deseori activ, informând Primul Ministru despre cele discutate, primindu-i
sugestiile şi încercând să faciliteze negocierile13.

Pe scurt, în Canada există deci instituţii, convenţii şi proceduri de guvernare vechi de secole, procese de
luare a deciziilor colectiv sau prim ministerial, care sunt mai recente, dar a căror natură este bine stabilită şi
agenţii centrale care furnizează sprijin birocratic acestor procese. Cum şi-a creat guvernul canadian o
problemă fiscală gravă, apărută la sfârşitul anilor '70 şi având impact serios astăzi, date fiind aceste procese
şi structuri de sprijin?

II – DISARMONIE POLITICĂ ŞI BUGETARĂ ÎN ANII `60 ŞI `70

Un răspuns detaliat la această întrebare este dincolo de intenţia acestei lucrări, dar o interpretare a surselor
problemei poate fi rezumată pe scurt. În primii ani postbelici, sfera activităţii guvernamentale a rămas
destul de limitată. Ministerele şi consilierii lor birocraţi (un grup foarte compact) tindeau spre
conservatorism fiscal şi în mod firesc, conservatorul Departament al Finanţelor şi ministrul său exercitau
un control considerabil asupra cheltuielilor. Pe lângă responsabilităţile sale, Ministrul Finanţelor prezida
Consiliul Trezoreriei, al cărui secretariat era parte a Ministerului Finanţelor, iar Consiliul Trezoreriei a
jucat la vremea respectivă un rol-cheie în a decide sau nu finanţarea noilor propuneri politice, ca şi în
autorizarea finanţării pentru programele existente14. În acel mediu de decizie, legăturile dintre noile politici
şi implicaţiile lor, inclusiv financiare, erau delimitate cu stricteţe.

Acest mediu s-a transformat dramatic în anii '60. Definiţia sferei de activitate a guvernului s-a lărgit
considerabil, la fel şi mărimea guvernului. Activismul politic a înlocuit pasivitatea politică ca ethos
dominant în guvernul canadian, atât la nivel ministerial cât şi birocratic. Noua politică şi untăţile de
planificare au proliferat în agenţiile centrale şi în departamente15. Noile propuneri politice erau generate şi
înaintate către sistemul de luare a deciziilor într-un ritm accelerat. Sistemul de luare a deciziilor însuşi era
în flux. Sistemul comitetelor în cabinet şi parţial, structura sa de sprijin erau remodelate extensiv, cu un
accent mai mare pe responsabilitatea ministerială colectivă în politicile noi. Rolul preeminent al

13 Provinciile îşi asumă o mare greutate financiară în federaţie, prin responsabilităţile prevăzute constituţional. De
asemenea, impozitele federale afectează des veniturile regionale, iar guvernul central cheltuie mult pentru
jurisricţia provincială. În ciuda acestora, procesele de bugetare federale şi regionale nu sunt integrate. În
timp ce au loc consultări permanente federal-regionale, guvernul federal nu are nevoie de acordul
provinciei pentru a implementa măsuri cu impact major asupra poziţiilor fiscale regionale.

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

15 DOERN, Policy Organizations, pag. 47-46; şi 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 Finanţe s-a diminuat în mod important. Guvernul a redus influenţa Finanţelor asupra
procesului de control şi aprobare a cheltuielilor, scoţând Secretariatul Consiliului Trezoreriei din
Ministerul Finanţelor şi stabilindu-l ca departament cu ministru propriu (Preşedintele Consiliului
Trezoreriei) care l-a înlocuit pe Ministrul Finanţelor ca preşedinte al Consiliului16.

Aceste schimbări au intervenit într-un moment în care procesul de aprobare a politicilor şi a bugetului era
secvenţial. Noile politici erau revizuite mai întâi de comitete de cabinet, iar numai în cazul în care erau
aprobate ajungeau la Consiliul Trezoreriei pentru o estimare a implicaţiilor financiare şi pentru aprobarea
finanţării. În climatul general de activism politic şi în contextul creşterii veniturilor guvernamentale,
rezultatele erau previzibile. Donald Savoie notează că în mediul respectiv “noi angajamente erau făcute cu
uşurinţă de comitete. Pur şi simplu nu trebuiau să reconcilieze angajamentele politice cu planurile de
cheltuieli guvernamentale”17. Presiunea asupra miniştrilor Consiliului Trezoreriei de a oferi finanţare
pentru politicile deja aprobate de colegii lor (inclusiv de Primul Ministru) era considerabilă18. Interesele
bugetare au devenit subordonate imperativelor declarate de elaborarea politicilor.

Ceea ce a permis să reziste atâta vreme acestei abordări a formulării politicilor şi a cheltuielilor a fost
combinaţia de creştere economică generatoare de venituri şi, pentru o vreme, veniturile asociate cu inflaţia
în creştere în contextul unui sistem de fiscal neindexat. Graficul 1 arată veniturile, cheltuielile şi deficitul
federal din 1966 până în 1994 (şi datele prognozate pentru 1995 şi 1996 publicate în bugetul din februarie
1995). După cum arată graficul, cheltuielile federale totale au crescut cu aproape 5 puncte în PIB din 1966
până în 1974 (anul corespunde unei rate anuale medii de creştere a cheltuielilor cu 15 procente în ultimii
ani). Aproximativ patru cincimi din aceste cheltuieli era destinată programelor sociale de tipul pensiilor
pentru vârstă înaintată, asigurări de şomaj, sănătate, asistenţă socială şi educaţie post-secundară, care au
creat, printre altele, o structură a cheltuielilor guvernamentale de transferuri de plăţi către indivizi şi
guverne regionale. Pentru că veniturile federale au crescut aproape proporţional în aceiaşi ani, lipsa de
susţinere a creşterii cheltuielilor şi sistemul de luare a deciziilor care a generat-o a fost mascată în mare
parte.

Tulburări grave au ieşit la suprafaţă la mijlocul anilor 70. După cum arată graficul, în 1975 s-a dezvoltat şi
a fost suţinut un mare deficit bugetar în timp ce: creşterea veniturilor a scăzut sub impactul unei creşteri

16 Ca răspuns la recomandările Comisiei Regale în Organizarea Guvernului (Comisia Glasco) care a fost înfiinţată în
1960 şi a raportat guvernului în perioada 1962-1963.

17 SAVOIE, Donald (1990), The Politics of Public Spending in Canada, University of Toronto Press, pag. 63.
18 Savoie îl citează pe Robert Andras, preşedinte al Consiliului Trezoreriei la sfârşitul anilor 70, referindu-se la

“noţiunea conform căreia Consiliul Trezoreriei era cumva obligat să găsească fonduri suplimentare pentru
extinderea oricărui program valoros, pentru orice nou program, şi noţiunea că nu este nevoie decât de a
obţine aceste fonduri pentru a le alătura 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 a fost indexat după inflaţie şi rata cheltuielilor a continuat să crească (deşi guvernul a
menţinut creşterea cheltuielilor aproape de creşterea PIB ca parte a programului său antiinflaţionist).
Deficitele mari şi susţinute au început să ridice datoria publică, iar presiunea asupra cheltuielile sociale a
crescut de asemenea, în contextul unei creşteri economice încetinite. Dat fiind angajamentul antiinflţionist
al guvernului cu privire la limitele cheltuielilor generale, acesta a fost silit de multe ori să implemnteze
reduceri ad hoc ale cheltuielilor, fără a lua în consideraţie şi a gândi consecinţele politicilor adoptate19.

La sfârşitul anului 76, guvernul a numit o Comisie Regală în Management Financiar şi Responsabilitate
pentru a primi consultanţă în particular asupra problemelor de interes pentru managementul şi controlul
financiar aduse periodic în atenţia sa de către Instituţia Supremă de Audit (responsabilă cu activitatea de
audit, Auditorul General fiind un funcţionar al parlamentului, nu al guvernului). Raportul Comisiei din
martie 1979 a mers dincolo de problemele tehnice şi a atenţionat guvernul asupra slăbiciunilor identificate
în procesul de luare a deciziilor. Aceasta a observat că “singura şi cea mai importantă măsură” pentru
problemele cu care se confruntă ţara nu era mărimea deficitului bugetar (deşi enormă), ci faptul că aceste
“era neplanificat şi neaşteptat în sensul că nu facea parte dintr-un plan pe termen lung, dacă a existat
unul”20. Aceasta a observat “absenţa oricărei cerinţe pentru departamente şi agenţii de a-şi gestiona
afacerile eficace sau de a demonstra parlamentului că fac acest lucru”21 şi că “planificarea eficientă cu
privire la folosirea resurselor era total inadecvată”22. Punctând foarte slab modul în care guvernul naţional
a armonizat elaborarea politicilor şi cea a bugetului, comisia a insistat că “[…] nu putem accepta ca
priorităţile şi obiectivele să continue să fie stabilite fără conştientizarea clară a implicaţiilor financiare ale
încercărilor de a le realiza”23.

III – RĂSPUNSURILE

Începând din 1979, guverne canadiene succesive au introdus schimbări importante în sistemul central de
luare a deciziilor, ale căror efecte clare a fost de a aduce politicile şi alocarea redsurselor la un punct
comun. Oricum, aceleaşi guverne nu au reuşit să recunoască sau au recunoscut cu întârziere că deficitul
adânc înrădăcinat solicita reevaluări radicale ale programelor şi reducerea cheltuielilor. În consecinţă,
deficitele au rămas foarte mari, şi au crescut periodic, datoria publică în creştere a absorbit mult din
programele guvernului federal, iar problema fiscală naţională nu era încă reglată.

19 Setul de reduceri a cheltuielilor care a semnalat cel mai clar disfuncţiile în relaţia dintre elaborarea bugetului şi a
politicilor a fost reducerea de 2 miliarde USD (echivalent cu 4% din cheltuielile federale la timpul
respectiv) anunţate de dl. Trudeau imediat după întoarcerea de la Summitul de la Bonn din 1978. Se pare
că primul ministru nu şi-a consultat colegii înainte de a face acest anunţ. Savoie, Politics of Spending, pag.
152.

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

21 Final Report, pag. 27
22 Final Report, pag. 16
23 Final Report, pag. 69
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Sistemul de Management al Politicilor şi Cheltuielilor (PEMS)

Răspunzând criticilor şi celor câtorva recomandări ale Comisiei Regale, în încercarea de a îndrepta gradul
evident inadecvat de armonizare şi consecinţele distructive ale reducerilor ad hoc de cheltuieli, scurta
guvernare a Primului Ministru Clark a introdus aşa-numitul Sistem de Management al Politicilor şi
Cheltuielilor (PEMS)24 la sfârşitul anului 1979. Administraţia Trudeau, instalată în 1980, a completat
implementarea schimbărilor PEMS.

PEMS a introdus două inovaţii principale şi un set de schimbări în procesul de luare a deciziilor în cabinet
şi în structurile birocratice corespunzătoare. Prima a fost pregătirea şi publicarea unui plan fiscal
multianual, cu limite stricte ale cheltuielilor. Sub PEMS, Ministrul Finanţelor a pregătit un cadru fiscal de
cinci ani pentru considerarea, amendamentele şi ratificarea de către Comitetul pentru Priorităţi şi
Planificare al Cabinetului (“comitetul executiv” al Cabinetului, format din miniştrii din conducere şi
prezidat de Primul Ministru)25. Acest cadru de cinci ani reprezenta constrângerile în cadrul cărora
presiunile generale ale politicilor guvernamentale urmau să fie trasate şi definite, explicate şi apărate în
mod public şi implica o creştere seminificativă a influenţei Ministrului Finanţelor şi a departamentului său
în stabilirea limitelor. Documentele ce descriu sistemul PEMS, publicate la acel moment, admit că
supoziţiile planului fiscal vor fi revizuite în timp, iar cadrul fiscal va fi restabilit în fiecare an ca parte a
ciclului regulat de elaborare a politicilor şi bugetului. Proiectanţii sistemului au fixat suficientă rigoare în
sistemul de planificare multi-anuală astfel încât guvernul să fie nevoit să funcţioneze în limitele eficace de
cheltuieli26.

A doua trăsătură a PEMS era accentul pe armonizare, aducerea la un punct comun a deciziilor politice şi a
implicaţiilor bugetare. Programele guvernului federal erau grupate în categorii similare de funcţionare
numite “plicuri” pentru elaborarea politicilor. Au existat iniţial nouă astfel de plicuri, mai târziu zece –
plicul dezvoltării economice, plicul justiţiei şi al problemelor legislative, plicul apărării etc. Reorganizarea
comitetelor cabinetului care a acompaniat introducerea PEMS a stabilit patru aşa numite comitete politice
– Comitetul Afacerilor Sociale şi Indigene, Dezvoltare Economică, Economia în Guvernare, Politică
Externă şi Apărare. Fiecărui comitet pentru elaborarea politicilor (inclusiv Comitetul pentru Priorităţi şi
Planificare) îi era atribuită responsabilitatea pentru conducerea mai multor plicuri. De pildă, Comitetul
Afacerilor Sociale şi Indigene urma să conducă plicurile de afaceri legislative, justiţie, afaceri sociale şi
indigene. Cadrul fiscal general prevedea nivelul de finanţare şi resursele de bază pentru fiecare plic – ceea
ce reprezenta costul actual total proiectat pentru programele cuprinse în plic. Resursele de bază ale câtorva
plicuri includeau nivele modeste de fonduri nealocate numite “rezerve pentru politici”. “Gestionând un
plic”, un comitet pentru elaborarea politicilor urma să estimeze propunerile de cheltuieli în lumina
priorităţilor globale ale guvernului şi a resurselor de bază ale plicului de elaborare a politicilor. Urma să
finanţeze orice propunere aprobată, fie din rezerve, dacă existau, fie prin reducerea sau eliminarea unor
programe pentru a disponibiliza banii. Deciziile unui comitet pentru elaborarea politicilor se supuneau
aprobării şi ratificării de către Comitetul pentru Priorităţi şi Planificare, responsabil pentru dirijarea
politicilor la nivel global. Acest sistem implica o micşorare considerabilă a rolului de aprobare a
cheltuielilor din partea Consiliului Trezoreriei, în contextul responsabilităţilor suplimentare ale comitetelor
pentru elaborarea politicilor.

24 în original Policy and Expenditure Management System N.T.
25 Duvernul d-lui. Clark a rezistat 9 luni în 1979/1980. În perioada respectivă Comitetul pentru Priorităţi si Planificare

a dispărut şi a fost înlocuit cu un “Cabinet Intern”.
26 Vezi, de exemplu, Guvernul Canadei (1979), Guide to the Policy and Expenditure Management System, Ottawa,

pag. 6-9.
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Rezervele pentru elaborarea politicilor reprezentau o sursă de “bani noi” în acest sistem nou de
management al cheltuielilor. Existau alte două rezerve oficiale – rezerve de operare menţinută de Consiliul
Trezoreriei, folosită pentru a rezolva situaţii de depăşire neprevăzută a cheltuielilor şi a programelor
nestatutare, şi o rezervă centrală sub controlul Comitetului pentru Priorităţi şi Planificare, menită să
finanţeze creşteri neprevăzute în programe statutare, de tipul pensii. Noile niveluri ale rezervelor erau
stabilite în fiecare an ca parte a reconsiderării cadrului fiscal.

Proiectanţii PEMS prevedeau dezvoltarea de către comitete a unor prezentări generale şi a estimărilor
variatelor “politici sectoriale” pentru definirea presiunilor şi priorităţilor urgente, pentru a garanta coerenţa
cu obiectivele guvernementale globale şi, mai important, pentru a facilita realocarea cheltuielilor de la
programele mai puţin prioritare spre cele cu prioritate ridicată şi pentru a identifica sursele de economii.
Una dintre funcţiile principale a preşedintelui fiecărui comitet de elaborare a politicilor era de se asigura
că:

Comitetul are informaţia necesară pentru lua cu atenţie în consideraţie negocierile între
departamente şi pentru a ajunge la un acord asupra alocărilor pentru departamentele şi
programele ce fac parte din plicul revenit. Acesta include recomandări şi decizii de reducere a
cheltuielilor şi de realocare a economiilor către alte programe27.

Noile structuri şi procese birocratice erau grefate pe sistemul exstent de luare a deciziilor, ca parte a
schimbărilor din PEMS. Două noi agenţii centrale – Ministerul de Stat pentru Dezvoltare Economică şi,
respectiv, Dezvoltare Socială – au fost create pentru a furniza sprijin fiecăruia dintre cele două comitete
politice. O mare parte a acestuiu suport s-a dovedit a fi pe termen scurt şi de natură tranzacţională, din
cauza motivelor descrise mai jos. Ministerele de stat trebuiau să organizeze şi să coordoneze munca
analitică care urma să suporte activităţile comitetelor de elaborare a politicilor pentru alegerea priorităţilor
şi realocarea activităţilor. (Sprijin similar de analiză şi tranzacţional a fost oferit Comitetului pentru
Politică Externă şi Apărare de către un secretariat din interiorul Departamentului de Politică Externă şi
Comitetului Operaţiunilor Guvernamentale de către Biroul Consiliului de Stat). Existenţa unor agenţi
centrali mai implicaţi acum în luarea deciziilor şi în discutarea consideraţiilor politice şi fiscale din toate
deliberările comitetelor a generat formarea a noi comitete de coordonare şi consultare. Volumul
documentelor circulate în interiorul sistemului de luare a deciziilor a crescut considerabil.

Instituţiile şi sistemele PEMS puse în practică în 1979 şi 1980 par să fi convenit stilului de luare a
deciziilor al d-lui. Trudeau de vreme ce au rămas intacte până a demisionat în 1984. Oricum, ajunseseră să
fie considerate excesiv de birocratice şi împovărătoare, astfel încât în primul act efectiv al succesorului său,
Primul Ministru Turner a ordonat destrămarea formei moştenite, proces continuat în timpul administraţiei
Mulroney (1984-1986)28. Acest proces a fost terminat definitiv la începutul anilor '90.

În aspectele mecanice, PEMS a reuşit să lege deciziile asupra noilor politici de consecinţele lor bugetare.
Dar ca sistem proiectat pentru a promova planificarea şi alegerila politice coerente cu constrângeri clare,
PEMS este privit mai degrabă ca eşec. Este evident că una dintre slăbiciunile sistemului a fost existenţa
unor rezerve variate, în particular a rezervelor pentru elaborarea politicilor, ca parte a cadrului fiscal. Oricât
de modest a fost nivelul acestor rezerve, ele au fost interpretate eronat de miniştrii şi funcţionarii din
conducere, care au înţeles că guvernul era dispus să cheltuiască dincolo de angajamentele asumate, deşi se
afla în faţa unor deficite mari sau în creştere. Ele au încurajat miniştrii să înainteze noi propuneri de
cheltuieli comitetelor respective şi să-şi “primească partea cuvenită” din finanţarea disponibilă. Existenţa

27 Privy Council Office, The New Expenditure Management System, pag. 13
28 Într-un comincat de presă eliberat în ziua instalării sale, dl. Mulroney a anunţat, printre altele, ajustări ale PEMS,

menite să “simplifice sistemul pastrându-i liniile esenţiale şi asigurând faptul că alocarea
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rezervelor a mărit presiunea asupra Miniştrilor de Finanţe de a “găsi” noi bani (adică a împrumuta) pentru
finanţarea “urgenţelor” sau a “priorităţilor urgente neîncadrate în cadrul fiscal”, proces repetat în scurta
viaţă a PEMS. Toate acestea au subminat scopul proiectanţilor PEMS de a promova revizuirea politicilor şi
programelor curente şi finanţarea noilor priorităţi prin reducerea şi eliminarea celor existente. Prin natura
lucrurilor, aceasta este greu de făcut în Canada, datorită greutăţii plăţilor sociale în totalul cheltuielilor.
Rezervele şi mesajele transmise de acestea au fost principalele motive pentru care accentul activităţii
birocratice si de comitete sub PEMS a devenit tranzacţional, orientat către noi propuneri de cheltuieli în
locul unei activităţi esenţiale de realocare.

Structura stimulentelor PEMS a fost inadecvată, mai ales cănd poziţia fiscală a guvernului naţional se
deteriora continuu. După cum arată Graficul 2, cheltuielile federale au crescut în prima jumătate a anilor
'80 la fel de dramatic ca şi la sfârşitul anilor '60-începutul anilor '70. Cheltuielile totale au crescut cu mai
bine de patru procente din PIB şi deficitul a crescut proporţional la cel mai mare nivel postbelic: 8,7
procente din PIB. În acest moment, ceea ce a stat la baza cheltuielilor au fost recesiunea acută şi creşterea
serviciului datoriei publice. Graficul 2, care urmăreşte programul cheltuielilor federale şi serviciul datoriei
publice din 1965 până în 1994 (şi oferă prognozele bugetului pe 1995 şi 1996) atrage atenţia asupra
importanţei crescute a dobânzilor la începutul anilor 80.

Tabelul 1 oferă o perspectivă suplimentară asupra dezvoltărilor fiscale în timpul primilor cinci ani ai
PEMS. Tabelul arată ţintele deficitului publicate în cinci bugete, începând cu primul (decembrie 1979),
pregătit cu PEMS parţial operativ. Toate aceste bugete publică cheltuielile, veniturile şi ţintele deficitului
pe termen mediu. Deficitele pentru ultimele bugete din această serie se opresc la anul 1984 in Tabelul 1.
Linia de la bază arată deficitele reale întrgistrate în toţi aceşti ani. Comparaţiile între cifrele prognozate şi
cele reale indică măsura în care planificarea guvernamentală pe termen mediu a fost total copleşită.

TABELUL 1: Deficite prognozate şi realizate în perioada 1979-1984

($ miliarde)

Obiective bugetare în 1979 1980 1981 1982 1983 1984

Decembrie 1979 11.2 10.5 9.7 9.3 9.1

Octombrie 1980 14.2 13.7 12.1 11.8

Noiembrie 1981 13.3 10.5 9.6 10.0

Aprilie 1983 31.2 28.7
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Februarie 1984 29.6

Realizate 11.3 13.0 14.6 24.0 31.8 36.9

Nivelurile deficitelor iniţiale au fost revizuite de atunci pentru a crea o serie istorică coerentă, care să reflecte impactul
schimbărilor contabile intervenite între timp.

Sursa: Departamentul de Finanţe, diverse documente de buget.

Cu toate neajunsurile sale, învinovăţind “sistemul” pentru explozia deficitului de la începutul anilor ‘80,
PEMS a pierdut din vedere un aspect fundamental: o luptă eficace împotriva deficitului necesita
recunoaşterea gravităţii problemei pe care o ridica, ori nu este de loc evident că guvernul sau consilierii d-
lui. Trudeau admiteau cu adevărat acest fapt. Măsurile implementate pentru reducerea deficitului în
bugetele anilor 1983 şi 1984, în timp de deficitul continua să se ridice, erau modeste şi slăbite de cele
câteva iniţiative de “luptă împotruva recesiunii”. Un document tehnic care analizează situaţia deficitului,
eliberat în 1983 de Departamentul Finanţelor ca document bugetar, oferea o prezentare vie a situaţiei
deteriorate. Admiţând că o parte a deficitului este structurală, lucrarea argumenta că “deficitele federale nu
sunt necesar nepotrivite29” şi conchidea:

“Apreciem că deficitul federal va scădea semnificativ de-a lungul perioadei proiectate, dar va
rămâne relativ ridicat. Dată fiind perspectiva economică care stă la baza acestor proiecţii,
reducerile suplimentare sau echilibrul mai degrabă vor dăuna decât vor ameliora situaţia”30.

Ceea ce lipseşte lucrării este recunoaşterea explicită că creşterea rapidă a datoriei, asociată cu deficite mari
şi susţinute, reprezintă un risc serios şi crescând pentru cadrul de programe al guvernului şi pentru
capacitatea sa de elaborare a politicilor.

Identificarea problemei avansase oarecum în perioada în care guvernul Primului Ministru Mulroney şi-a
început mandatul la sfârşitul anului 1984, în primul dintre cele două mandate electorale (1984-1988 şi
respectiv 1988-1993). În declaraţia sa economică şi fiscală din noiembrie 1984, noul Ministru de Finanţe a
observat că nivelul de creştere rapidă al datoriei “limitează abilitatea guvernului de a veni în întâmpinarea
nevoilor economice şi sociale prioritare31”, iar în bugetul de şase luni mai târziu avertiza că:

“Guvernul a împrumutat fonduri suplimentare pentru a plăti dobânzile datoriei publice. Din acest
motiv datoria creşte. Dacă nu arătăm determinarea necesară pentru a rezolva problema aceasta,
rezultatul va paraliza Guvernul Canadei”32.

Acţiunile acestui guvern indică, din contră, că atât el cât şi consilierii săi au crezut că urmările continuării
unor deficite foarte ridicate nu sunt aşa de serioase cum sugerează retorica şi că îşi putea menţine intacte
programele curente şi implementa noi linii de cheltuieli simultan cu lupta împotriva deficitului. Pe de o
parte, acesta a accentuat permanent reducerea deficitului ca obiectiv prioritar, a stabilit ţintele reducerii
deficitului, a implementat ad hoc mari reduceri de cheltuieli (identificate de Finanţe şi de Secretariatul

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

29 Apare în italice în original. Departamentul de Finanţe (aprilie 1983), Deficitul federal în perspectivă, Ottawa,
pag. 19

30 Departamentul de Finanţe, (aprilie 1983), Deficitul federal în perspectivă, Ottawa, pag. 19
31 Departamentul de Finanţe (8 noiembrie 1984), Declaraţie economică şi fiscală, Ottawa, pag.5
32 Departamentul de Finanţe (23 mai 1985), Cuvântare ţinută cu ocazia bugetului, Ottawa, pag. 16
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Consiliului Trezoreriei) şi creşteri de impozite în bugetele primilor ani de mandat, a redus chiar deficitul în
primii ani în funcţie. Pe de altă parte, guvernul a iniţiat o serie de revizuiri ale programelor federale imediat
după intrarea în funcţie, dar, ca răspuns la rezultatele prezentării, le-a implementat numai pe cele minore, a
fost evaziv în revizuirea tuturor programelor sociale, sensibile din punct de vedere politic şi a căror
introducere a generat dezvoltarea problemei fiscale, a continut practica furnizării de rezerve comitetelor
pentru elaborarea politicilor şi pe cea a “găsirii” de noi bani pentri “urgenţe” şi “priorităţi urgente” pe care
rezervele nu le puteau susţine. Bugetele sale erau pline de anunţuri de noi programe şi/sau de reduceri de
impozite dar şi de reduceri de cheltuieli şi creşteri de impozite. Guvernul a folosit venituri mai mari decăt
cele prognozate, datorate creşterii economice, pentru a finanţa creşteri semnificative a cheltuielilor
discreţionare înaintea anului electoral 1988.

Tabelul 2 este similar primului tabel. Arată ţintele reducerii deficitului pe termen mediu publicate în
bugetele (inclusiv Cartea albă a reformei impozitelor, din 1987) din anii mandatului d-lui. Mulroney şi
deficitul real acumulat în acei ani. Deficitele publicate impreună cu bugetele incepând din Februarie 1990
se opresc la anul 1993. Ţintele de reducere a deficitului ale primului mandat al guvernului erau în trepte
(aşa cum ilustrează Tabelul 2 prin deficitele publicate în 1987 şi 1988) şi au determinat o nefastă creştere a
datoriilor şi dobânzilor asociate datoriilor în cadrul planificării guvernamentale pe termen mediu. Astfel,
ţintele stabilite au devenit inoperante datorită unor circumstanţe neprevăzute. Tabelul arată că guvernul a
scăzut deficitul în primul primului an de guvernare, dar timpul a dovedit că succesul s-a datorat creşterii
economice puternice. Tabelul arată de asemenea că eforturile guvernamentale de reducere a deficitului nu
au progresat, în dolari, până la sfârşitul primului mandat în 1988 (şi după cum arată şi Graficul 1, ele nu au
progresat relativ la PIB pentru încă un an).

În timp ce structura comitetelor politice stabilită sub PEMS a continuat să existe, centrul luării deciziilor în
timpul primului mandat al d-lui. Mulroney s-a deplasat după preferinţa Primului Ministru pentru noul
Comitet al Operaţiunilor din 1986. Prezidat de Primul Ministru adjunct, Mazankowski, membrii
comitetului erau miniştrii din conducere, inclusiv Ministrul de Finanţe şi preşedinţii comitetelor politice.
Câţiva din consilierii politici şi funcţionarii înalţi frecventu întâlnirile comitetului în mod regulat. În esenţă,
comitetul acţiona ca un comitet executiv al Comitetului pentru Priorităţi şi Planificare, fiind prezidat de
Primul Ministru şi responsabil faţă de acesta. În ultimii doi ani ai primului mandat guvernamental,
deliberările Comitetului de Operaţiuni au abordat regulat cea mai mare parte a dimensiunilor politice,
bugetare şi de politici ale luării deciziilor, lăsând structura PEMS de politici şi alocare a resurselor să fie
doar o vorbă goală.33

TABEL 2: Deficite prognozate şi realizate, din 1985 până în 1993

Obiective
bugetare în

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

Mai 1985 34.0 32.4 * * * **

Februarie 1986 29.5 25.9 * * **

Iunie 1987*** 29.3 28.9 28.6 26.1 23.5

33 SOLOMON, Hyman (2 iulie 1988), “Paparless Ops spared leakages”, The Financial Post; SAVOIE, Politics of
Spending, pag 39.
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Februarie 1988 28.9 28.6 * * 19.5

Aprilie 1989 30.5 28.0 * * 15.0

Februarie 1990 28.5 26.8 21.0 14.0

Februarie 1991 30.5 24.0 16.0

Februarie 1992 27.5 22.5

Aprilie 1993 32.6

Realizate 34.6 30.7 28.2 29.0 29.0 30.6 34.6 40.5 42.0

* Estimările pentru aceşti ani nu au fost publicate în documente publice relevante.
** O serie largă de estimări a fost elaborată pentru aceşti ani.
*** Estimările pe 1978 au fost publicate nu în buget, ci în Cartea albă a reformei impozitelor.

Sursa: Departamantul de Finanţe, diverse documente de buget şi alte documente fiscale.

Pe scurt: consecinţele din ce în ce mai evidente ale disarmoniei politice şi bugetare au determinat
înfiinţarea PEMS în 1979-1980. Legarea deciziilor politice de implicaţiile fiscale ale acestora s-au dovedit
un răspuns inadecvat la problema crescândă pe care o ridica deficitul, care a explodat la începutul anilor
'80 şi a rămas la un nivel periculos de mare în timpul administraţiei Mulroney, iar PEMS a fost înlocuit ca
sistem de luare a decizilor cu mult înainte de terminarea primului său mandat.

Luarea deciziilor şi lupta împotriva deficitului după PEMS

Reorganizarea de către dl. Mulroney a sistemului de luare a deciziilor, anunţată la sfârşitul lui ianuarie
1989, la scurt timp după începerea celui de-al doilea mandat, a reprezantat înmormântarea oficială a
PEMS. Din acel moment până în prezent, situaţia fiscală a guvernelor naţionale s-a deteriorat din nou, iar
măsura în care interesele bugetare au ajuns să domine elaborarea politicilor în sistemul de luare a deciziilor
este evidentă prin două evoluţii particulare.

Prima este oarecum simbolică, dar simbolismul este fundamantal important în mesajul către miniştrii şi
înalţi funcţionari: pur şi simplu nu mai există rezerve disponibile spre cheltuire în finanţarea noilor
programe.

Eliminarea rezervelor a fost semnalată în două etape. Prima, în ianuarie 1989, când reorganizarea
sistemului a creat un număr mai mare de comitete de elaborare a politicilor, eliminând rezervele şi
formalizând concentrarea deja evidentă a autorităţii de decizie. Principala schimbare a sistemului a fost
descrisă astfel:

“Toate comitetele, cu excepţia Consiliului Trezoreriei, care îndeplineşte sarcini statutare, se află
sub autoritatea Comitetului pentru Priorităţi şi Planificare […]. Sub noul sistem, comitetele
politice se vor concentra asupra politicilor şi nu vor mai efectua tranzacţii de rutină […]. De
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acum înainte, numai Consiliul Trezoreriei şi Cabinetul pentru Priorităţi şi Planificare va fi
mandatat să autorizeze cheltuieli”34.

Implicit, acestă deplasare a “noilor bani” pentru iniţiative de elaborare a politicilor la “centru” îi transformă
din rezerve ale comitetelor în rezerve centrale.

Un alt pas în proces a fost întreprins recent de prezentul guvern. Ca parte a eforturilor sale de contrul al
deficitului, guvernul actual a anunţat la începutul lui 1995, implementarea unui nou Sistem de
Management al Cheltuielilor (EMS)35. În acest sistem, nu există rezerve centrale, (deşi o rezervă prevăzută
pentru depăşiri ale costurilor în programele statutare şi o mică rezervă de operare continuă să existe). Se
presupune că orice nou program va fi finanţat prin reducerea programelor existente36.

A doua evoluţie este de substanţă. Este vorba despre instituţionlizarea unui proces prin care guvernul
naţional îşi reduce drastic programele. Procesul a evoluat în două etape în ultimii şapte ani şi a fost în
întregime dictat de interese bugetare.

Diferenţa dintre nivelurile deficitului prognozat şi celui real începând din 1990 (Tabelul 2) ilustrează
modul în care ratele mari ale dobânzilor şi recesiunea lentă de la finalul anilor '80 şi începutul anilor '90 au
copleşit planificarea fiscală a celui de-al doilea guvern Mulroney şi au ridicat deficitul la cote record (în
dolari). Efortul guvernamental de a controla creşterea deficitului a constat parţial în noi creşteri de
impozite, dar rezistenţa contribuabilului crescuse deja, ca răspuns la măririle de impozite implementate la
începutul anilor '80. Devenise evident că problema cheltuielilor trebuia abordată într-un mod mai
sistematic decât se realizase până atunci şi deci Primul Ministru a înfinţat Comitetul de Revizuire a
Cheltuielilor (ERC), reorganizând sistemul de cabinet din 1989. Comunicatul de presă ce descria noul
comitet anunţa că ERC:

“a fost creat, sub preşedenţia Primului Ministru, pentru a asigura direcţionarea cheltuielilor spre
cele mai mari priorităţi şi contribuţia controlului acestora la reducerea deficitului”37.

ERC funcţiona ca mecanism de sprijin ministerial (membrii săi erau cei mai importanţi miniştri) pentru
Ministerul Finanţelor, în identificarea şi menţinerea sprijinul necesar reducerii cheltuielilor şi în vederea
respectării de către guvern a obiectivelor fiscale pe termen mediu în 1989 şi 1990. Într-un sens limitat,
programul a avut succes -- fiecare din bugetele anilor 1989 şi 1990 anunţau reduceri semnificative ale
cheltuielilor (alături de creşteri ale impozitelor). Oricum, într-un articol interesant apărut la începutul anilor
'90, intitulat ”Reducerile guvernementale: taie acum, planifică după”, Calor Goar identifica slăbiciunea
fundamantală a procesului ERC38. ERC instituţionaliza un proces de reducere ad hoc a cheltuielilor, prin
care miniştrii aprobau reducerile solicitate de Ministerul Finanţelor cu privire la procesul bugetar pe
termen scurt în absenţa unei revizuiri fundamentale a politicilor individuale sau a conştientizării faptului
că revizuirile fundamentale erau necesare. În bugetul din 1990, guvernul a afirmat că planul său de control
al cheltuielilor “nu va schimba permanent structura programelor celor mai afectate; aceasta este o măsură
prevăzută pe doi ani de ERC […]”39. În ciuda structurii sale formale şi a locului ocupat în sistemul de

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

35 În original Expenditure Management System
36 Guvernul Canadei (1995), The Expenditure Management System of the Government of Canada, Ministerul de

Aprovizionare şi Servicii, Ottawa, pag. 2-4.
37 Biroul Consiliului de Stat (30 ianuarie 1989), Release, Ottawa, pag. 1.
38 GOAR, Carol (23 ianuarie 1990), “Government Cutbacks: Hack First, Plan Later”, Toronto Star.
39 Departamentul de Finanţe (20 februarie 1990), The Budget, Ottawa, pag 62.
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luare a deciziilor, ERC nu a reprezentat un progres decisiv faţă de exerciţiile de reducere ad hoc a
cheltuielilor de la sfârşitul anilor '70 şi mijlocul anilor '80.

După cum arată Tabelul 2, cadrul fiscal guvernamental a fost din nou destrămat în 1993, când s-a instalat
guvernul d-lui. Chretien. In primul său buget din 1994, guvernul a anunţat că va revizui toate cheltuielile
departamentale (cu excepţia programelor de transferuri sociale, care erau revizuite separat), prin ceea ce a
numit “Revizuirea programelor” – un urmaş a procesului ERC, dar una despre care guvernul promitea să
ducă la “o reformă fundamentală a programelor din toate domeniile politice”40. Acesta anunţa şi ţintele
deficitului pentru următorii doi ani (anii fiscali 1994 şi 1995) ca pietre de temelie pentru ţinta interimară a
deficitului de 3% din PIB la sfârşitului anului fiscal 1996.

Cum presiunea fiscală produsă în primul rând de ratele dobânzilor a continuat să crească în 1994, s-a mărit
şi presiunea asupra guvernului de a-şi respecta promisiunile în privinţa ţintelor dificitului. Fără
posibilitatea percepută de a impune impozite, presiunea de a implementa reducerile de cheltuieli cerute s-a
ridicat asupra Revizuirii Programelor. Presiunea fiscală a condus astfel la un proces pe care guvernul îl
descria în bugetul său din februarie 1995 ca fiind “fundamantal diferit de cele din trecut”, miniştrii primind
ordin de la Primul Ministru să-şi programeze activităţile în funcţie de “rolurile şi responsabilităţile-cheie
ale guvernului federal” şi urmînd

“să întreprindă o revizuire a programelor şi activităţilor guvernamentale folosind şase teste:
servirea interesului public, necesitatea implicării guvernului, rolul federal adecvat, aria
parteneriatelor între sectorul public şi cel privat, eficienţa crescută şi capacitatea guvernului de a
şi le permite.41”

La anunţarea rezultatelor Revizuirii Programelor în bugetul din februarie 1995, guvernul a pretins un
succes considerabil. Schimbările în programare derivate din Revizuire vor “duce la schimbări structurale
de durată în activitatea guvernului” (după documente) şi la “schimbarea fundamantală a modului în care
guvernul lansează programe şi servicii”42. Câteva exemple pot fi: guvernul federal refuză să mai patroneze,
să urmăreasca funcţionarea şi să subvenţioneze mare parte din sistemul de transport şi se concentrază
asupra problemelor şi politicilor de reglementare, reduce subvenţiile din agricultură şi redirecţionează
sprijinul său redus către sectorul de ferme, reduce substanţial subvenţiile pentru dezvoltare industrială şi
regională şi foloseşte mai degrabă împrumuturile replătibile decât cele nerambursabile, reduce substanţial
serviciile de prognoză a vremii, închizând staţiile meteorologice locale, implementează impozite mai
ridicate pentru posibilii imigranţi43. Mărimea reducerilor de cheltuieli este impresionantă pentru
standardele canadiene. Bugetul de 52 miliarde USD din 1994 urmănd să se stabilizeze în 1997, după
revizuire, la 42 miliarde USD, însemnând o reducere absolută de aproximativ 19 procente. Serviciul civil
federal va disponibiliza peste 45 000 angajaţi, care reprezintă 14 procente din total.

În acelaşi timp, guvernul anunţă o reducere semnificativă a plăţilor prin transfer către provincii, în
domeniile sănătăţii, educaţiei universitare, asistenţei sociale şi o schimbare radicală a formei în care se va
proceda la aceste plăţi. La momentul cănd consemnăm acestea, guvernul anunţă schimbări structurale
modeste a programelor de asigurare pentru şomaj şi nu face încă publice rezultatele revizuirii sistemului de
pensii de vârstă, anunţate în bugetul din 1994.

40 Departamentul de Finanţe (februarie 1994), The Budget Plan, Ottawa, pag. 1.
41 Departamentul de Finanţe (27 februarie 1995), Budget Plan, Ottawa, pag. 32.
42 Departamentul de Finanţe (27 februarie 1995), Budget Plan, Ottawa, pag. 32-33.
43 Departamentul de Finanţe (27 februarie 1995), Budget Plan, Ottawa, pag. 33, 49, 96, 101.
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Impactul general

Graficul 2 prezintă un rezumat surprinzător al problemelor urmărite în lucrare. În 1965, la începutul primei
izbucniri guvernamentale de activism şi de îmbogăţire a programelor, cheltuielile programelor federale
reprezentau puţin peste 13.5 procente din PIB, cu un serviciu al datoriei publice mai mic de două procente
din PIB. Combinaţia de reduceri ad hoc de la sfârşitul anilor 70 şi de reduceri fundamentale întreprinse de
guvernul actual este menită să readucă cheltuielile federale la cele 13.5 procente din PIB din 1966 – dar
costurile cu dobânzile, stabilite la 6.5 procente din PIB, sunt oricum de trei ori mai mari decât acum trei
decenii. De reţinut că, dată fiind mărimea datoriei, posibilitatea unor noi reduceri nu este exclusă, în
condiţiile unui deficit proiectat pentru 1996 la trei procente din PIB (Graficul 1) şi unor finanţele federale
foarte vulnerabile la creşterea ratelor dobânzilor.

Unele, dacă nu majoritatea modificărilor intervenite în programele federală şi schimbarea în modul de
lansare a programelor au fost bine primite de canadieni. Reducerile de programe înseamnă un rol redus al
guvernului naţional în federaţie. Merită subliniat că acest rol diminuat nu se datorează unei alegeri raţionle
sau consensului politic ci constituie efectul secundar al multor ani de răspuns federal inadecvat la problema
deficitului.

Probabil cea mai izbitoare ilustrare a faptului se află în aria programelor şi relaţiilor fiscale între guvernul
federal şi cele regionale. Sănătatea, educaţia universitară, asistenţa socială sunt responsabilităţi ale
provinciilor, dar sunt arii în care guvernul federal a influenţat şi format programele prin cheltuielile sale.
Canadienii au acceptat decenii la rând prezenţa federală masivă în sănătate. La mijlocul anilor 80, sprijinul
financiar federal pentru programele provinciilor din acest domeniu (şi nu numai) reprezenta peste 20 de
procente din cheltuielile federale totale şi peste 4 procente din PIB.

O serie de restrângeri ad hoc ale programelor federale către provincii în domeniul sănătăţii, educaţiei
universitare şi asistenţei sociale, implementate de guverne succesive începând cu anii '80, au avut impactul
cumulat descris în 1993 de Peter Leslie:

"Este foarte clar că modelul actual al aranjamentelor fiscale (federal-regionale) nu poate fi
susţinut multă vreme. Sunt autodistructive. Problema este evidentă în cazul sănătăţii şi educaţiei
universitare. De vreme ce contribuţia guvernamentală lichidă în domeniile sus-menţionate se
clatină, abilitatea sa de a exercita orice influenţă politică va dispare. Opiniile cu privire la
dezirabilitatea dispariţiei acesteia diferă. Oricum, este clar că ceea ce se întâmplă marchează […]
o etapă a federalismului canadian. Este improbabilă suţinerea aspectelor fiscale ale
aranjamentelor federal-regionale în materie de bunăstare socială […], este imposbil să păstrăm
aceste aranjamente şi imposibil să ne întoarcem la vechiul sistem”44.

Leslie era corect întru totul. După cum am notat mai sus, bugetul din 1995 anunţa că forma sprijinului
federal în sănătate, educaţie universitară şi asistenţă socială va fi radical schimbată şi că nivelul sprijinului
federal va fi în continuare redus. În timp ce transferurile federale către provincii vor reprezenta încă 20 de
procente din programele federale, ele vor reprezenta mai puţin de 3 procente din PIB în 1996. Reducerile
majore ale transferurile federale confirmă ceea ce Thomas Courchene numeşte “cea mai dramatică
descentralizare a puterilor din perioada postbelică”45, care deschide calea provinciilor către noi

44 LESLIE, Peter M., NORRIE, Kenneth şi 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 şi inovaţii în aceste arii politice şi de asemenea posibilitatea erodării reglemenătilor naţionale
cu privire la programare, pe măsură ce influenţa şi finanţarea federală va descreşte”46.

CONCLUZII

În ultimele trei decenii, experienţa guvernului canadian în elaborarea politicilor şi a bugetelor a fost
nefericită. Disarmonia în procesul de decizie politică şi de alocare a resurselor din anii '60, '70 a jucat un
rol major în pregătirea unei crize fiscale federale. În îndelungatul proces, încă în curs, prin care guvernele
succesive au încercat să rezolve criza, problemele de elaborare a politicilor au devenit treptat subordonate
într-o măsură covârşitoare intereselor bugetare.

O concluzie evidentă este că sistemele de luare a deciziilor care au funcţionat în cea mai mare parte a
perioadei nu au fost nici utile nici dăunătoare. Sistemul anilor '60 şi '70, prin care miniştrii aprobau politici
şi le trimiteau aiurea pentru finanţare era grav viciat şi a constituit originea problemei tratată în acastă
carte. Cadrul PEMS, iniţiat la sfârşitul anilor '70, a reprezentat o ameliorare conceptuală semnificativă prin
faptul că a alăturat deciziilor de elaborare a politicilor implicaţiile fiscale asociate. Structura de stimulente
a PEMS era însă la rândul său defectuoasă, motiv pentru care potenţialul său inerent nu s-a materializat
niciodată. Existenţa rezervelor a încurajat abordarea obişnuită a elaborării politicii şi a descurajat
examinarea riguroasă a programului de cheltuieli activ astăzi, dar care ar fi fost mult mai util acum 15-20
de ani.

A doua concluzie, la fel de evidentă, este că nu numai sistemele de luare a deciziilor trebuie blamate pentru
persistenţa în dezvoltarea crizei fiscale naţionale. Retrospectiv, este uimitor cât de mult timp a luat
autorităţilor canadiene să admită existenţa unei probleme serioase care era în plină evoluţie şi apoi să
hotărască îndreptarea ei eficace. Eşecul în a acţiona decis şi rapid nu poate fi imputat sistemelor de luare a
deciziilor.

Pentru a aprofunda cunoştinţele…

SAVOIE, Donald J (1990), The Politics of Spending in Canada, University of Toronto, Toronto.

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

Government of Canada (1995), The Expenditure Mangement System of the Government of Canada,
Ministerul de Aprovizionare şi Servicii, Ottawa.

46 SIMPSON, Jeffrey (14 noiembrie 1995), “After a 25-year Diet of Fiscal Foly, Canada Gets Shrinking Sensation”,
The Globe and the Mail, A20.
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PARTEA A II-A

FORMULAREA ŞI APROBAREA POLITICILOR ŞI A BUGETELOR

DIFERENŢE, SIMILARITĂŢI ŞI PROVOCĂRI ÎN FORMULAREA POLITICILOR ŞI
INCORPORAREA ACESTORA ÎN BUGETE

I – STRUCTURĂ ŞI OBIECTIVE

Această secţiune examinează funcţionarea sistemelor de elaborare a bugetelor sau a altor legi în Franţa,
Germania, Danemarca şi Statele Unite. Sistemele francez şi german de elaborare a bugetelor şi politicilor
sunt descrise aprofundat. Acelaşi lucru este valabil pentru articolul despre Regatul Unit, al lui Allen, de la
începutul părţii a IV-a, care este dedicat în special implementării.

Lucrările asupra sistemelor danez şi american urmăresc scopuri diferite, oferind cititorului informaţii
valoroase despre un anumit subiect. Articolul lui Wolf tratează modul în care se realizează elaborarea
politicilor şi a bugetelor în guvernele de coaliţie, deseori fără majoritate clară în parlament. Acest caz este
frecvent în Danemarca, fapt care i-a abilitat pe danezi să dezvolte răspunsuri eficace pentru acest tip de
provocare.

Lucrarea lui Havens despre procedurile legislative şi bugetare luminează aspecte concrete ale dezbaterii
fundamentale asupra consecinţelor investirii legislativului cu puteri majore în sfera bugetară. Constituţia
SUA impune practic o bugetare autentic legislativă, singura de acest tip din ţările OCDE. Autorul arată
cum instituţiile şi procesele de luare a deciziilor s-au adaptat preemineţei legislative.

În toate “modele de bază” furnizate în acest volum de fiecare ţară în parte, rolul parlamentului este un
subiect controversat, mai ales în problemele bugetare. Ascendentul câştigat de executiv în ultima jumătate
de secol pune în chestiune calitatea informării, dezbaterea parlamentară, controlul exercitat practic de către
reprezentanţii aleşi, etc. Consolidarea mijloacelor puse la dispoziţia parlamentelor este deja prevăzută ca
element de reformă în agendele politice. În acest context, analiza lui Havens asupra unui legislativ cu
puteri şi resurse substanţiale scoate deja în evidenţă modul în care un rol mai activ, mai important al
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acestuia atrage după sine neajunsuri în termeni de flexibilitate a sistemului şi timp de reacţie, de
consistenţă a acţiunii sale şi de vulnerabilitate faţă de interese speciale.

II – DIFERENŢE

Sistemele prezentate aici acoperă o diversitate de condiţii de funcţionare şi de practici de elaboare a
politicilor şi bugetelor. Printre cele mai importante diferenţe între sistemul francez şi german, pentru a
limita analiza doar la Partea a II-a, cititorii vor observa între altele

− În Franţa, folosirea frecventă a “rectificării” bugetului în cursul anului, pentru modificarea
sumelor alocate plătite efectiv ministerelor. Această procedură, aproape necunoscută în
Germania, măreşte flexibilitatea în detrimentul abilităţilor ministerelor de a lucra eficient.

− Importanţa altor actori în afara centrului, biroului de bugetare şi ministerelor în stabilirea
îndrumătoarelor pentru bugetul german. Exemple de asemenea actori sunt: Comitetul pentru
Estimarea Veniturilor din Impozite, Consiliul de Planificare Financiară, ş.a.m.d., ai căror
membrii fac parte din Ministerul Finanţelor fiecărui Länder, din Bundesbank, institute de
cercetare etc. Nu există actori omologi în Franţa sau Regatul Unit.

− Proiectările parametrilor majori de buget acoperă cinci ani în Germania şi trei ani în
Danemarca.

− Primul Ministru francez este mult mai implicat în elaborarea bugetului decât Cancelarul
german. Faptul că Ministrul german al Finanţelor are drept de veto efectiv în orice nouă
propunere oferă ministerelor un grad mai mare de autonomie, împiedicând centrul să le
încarce cu directive.

− Capacitatea biroului de bugetare şi a centrului francez de a înainta contraestimări tehnice,
financiare şi politice este mult mai mare decât în Germania.

− Comitetele sectoriale ale Consiliului de Miniştri constituie forumurile de decizie în
elaborarea politicilor în Franţa (ca şi în Danemarca, Regatul Unit şi Canada) dar nu există în
Germania, unde decizia este luată prin intermediul comitetelor ad hoc şi întâlnirilor bilaterale
organizate de centru.

Diferenţele de mai sus nu sunt singurele. Ele sugerează diversitatea şi modurile confirmate în timp de
funcţionare a sistemelor. Anumite diferenţe, de pildă participarea autorităţilor regionale la procesul
bugetar, reflectă algeri constituţionale, iar altele, ca nivelul contraestimărilor sau cadrul de timp rezervat
bugetului, reflectă opţiuni tehnice.
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II – PRACTICI SIMIALRE ŞI DOMINANTE

În ciuda acstor diferenţe, este remarcabilă asemănarea sistemelor de sprijin prin care se armonizează
deciziile de elaborare a politicilor şi bugetare. În acest sens se poate vorbi de practici “stabile” sau chiar
“bune”, general acceptate în sistemul privat. Diseminarea acestora le dovedeşte funcţionalitatea. Acelaşi
lucru este adevărat pentru tendinţele listate mai jos.

Sisteme

Printre similarităţile ce pot fi catalogate drept practici “bune” sunt următoarele:

− Faptul că sistemele micşorează eficace numărul conflictelor soluţionate personal de Primul
Ministru (Franţa) sau Cancelar (Germania). În această privinţă, se va observa că o parte
considerabilă a negocierilor din bugetare şi elaborarea politicilor are loc între funcţionari
publici de la diferite niveluri.

− Nevoia ca politicile propuse la mijlocul unui an financiar să îndeplinească cerinţe foarte
stricte (care există şi în alte părţi, ca şi în Canada, Regatul Unit, Suedia). În toate aceste ţări,
un consens temeinic al oamenilor de decizie este esenţial.

− Interesul de a lăsa de foarte devreme spaţiu de manevră în procesul bugetar; cel mai comun,
aceasta implică distincţia între cheltuieli discreţionare (subiecte ale deciziei bugetare) şi
cheltuieli ce pot fi modificate numai amendând legislaţia existentă (ex: îndreptăţirile la
beneficii).

− Numărul crescut al oportunităţilor de negociere şi reexaminare a compromisurilor rundelor
anterioare de către toate părţile interesate (încorporate în procesul de luare a deciziilor) şi în
care centrul şi biroul de bugetare pot evalua toate iniţiativele guvernamentale în pregătire.

Sursele de nemulţumire faţă de “bunele” practici şi schimbările propuse sunt foarte instructive. Nici un
sistem examinat nu poate fi considerat perfect.

Tendinţe paralele

Articolele prezintă motivele de nemulţumire şi schimbările proiectate sau în desfăşurare. Acestea reflectă
tendinţele din ţările OCDE.

− În ceea ce priveşte cheltuielile, există o tendinţă clară de a reduce numărul chestiunilor
punctuale care solicită aprobarea explicită parlamentară, şi, în particular, de a combina căt
mai transparent pentru parlamentari, prin raportare la politici, liniile de cheltuieli. Extinderea
autorităţii de a transfera sume deja alocate şi plătite de la o componentă la alta contribuie la
flexibilitate, iar gruparea acstora pe probleme şi “clienţi” măreşte transparenţa. Merită
menţionat că multe alte ţări în afara celor prezentate aici (Australia, Noua Zeelandă), adică
Canada, Suedia, Statele Unite şi Regatul Unit, deja folosesc structuri de buget bazate pe
programe, conformându-se aceluiaşi principiu.
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− Există de asemena tendinţa de a întări autoritatea managerilor şi de a înlocui verificările de
conformitate cu managementul performanţei şi eficienţei, odată cu descentralizarea şi
diseminarea autorităţii financiare. Similar, astfel de iniţiative solicită formularea explicită a
scopurilor politicilor şi finanţării, cu cerinţa de a prezenta cheltuielile pe programe sau pe
blocuri în interiorul cărora managerii pot realoca resursele.

− Eforturi considerabile se fac în privinţa caracterului exhaustiv al bugetelor. De exemplu,
fondurile “independente” de securitate socială sunt aduse în procesul de luare a deciziilor prin
implicarea directă a biroului de bugetare şi a centrului. Această tendinţă dublează controlul
mai strâns, mai transparent al activităţilor comerciale şi de servicii publice ale întreprinderilor
naţionalizate, al căror control zilnic scapă acţiunii guvernamentale.

− Se evideţiază o preocupare nouă pentru consolidarea (şi folosirea) evaluărilor şi a analizelor
proiectelor de investiţii publice, ca şi a cheltuielilor determinate de politicile existente sau
cele noi adoptate.

III – COALIŢII

Experienţa daneză în managementul elaborării politicilor şi a deciziilor bugetare a guvernelor de coaliţie
(şi frecvent minoritare), arată că este posibilă proiectarea şi operarea unor structuri ce pot reconcilia
continuu şi efectiv elaborarea politicilor şi a bugetului chiar în contexte politice fragile.

Ceea ce este uimitor în Danemarca este chiar simplitatea soluţiilor confirmate în timp.

În esenţă, sistemul este fundamentat pe două comitete – unul mai “politic” prezidat de Primul Ministru şi
altul, mai orientat spre buget, prezidat de Ministrul Finanţelor – care acceptă suprapunerile de jurisdicţie
(inclusiv conflictele rezolvate de Primul Ministru). Constituţia acestor comitete oglindeşte partidele din
coaliţia guvernementală şi distribuţia portofoliilor guvernamentale. Sistemul combină deci trăsăturile unui
comitet parlamentar şi executiv. Restul structurilor de sprijin pentru elaborarea politicilor şi bugetelor
diferă puţin de ceea ce se întâlneşte pretutindeni.

IV – BUGETAREA LEGISLATIVĂ SAU EXERCIŢIUL PUTERII MULT DISPERSATE

Havens prezintă un mod de operare unic între ţările OCDE. Constituţia SUA şi practicile americane sunt
marcate de grija de a evita concentrarea puterii guvernamentale. Ca rezultat, în elaborarea politicilor şi în
bugetare, orice iniţiativă necesită acţiunea comună actorilor şi instituţiilor investite cu puteri independente
între ele.
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În privinţa consecinţelor codeterminării autentice a problemelor bugetare de către legislativ şi executiv,
lucrarea lui Havens abordează două unghiuri diferite: primul, cerinţele instituţionale şi procedurale ale
aranjamantelor de acest gen, şi al doilea, efectele, dezirabile sau nu, derivând de aici.

El demonstrează clar cum acest tip de echilibru al puterilor duce la o proliferare a corpurilor de luare a
deciziilor şi de negociere şi la sisteme complicate de sprijin. De pildă, sursele de infornare şi de calcul sunt
duplicate iar comitetele abundă, din nevoia de a reconcilia priorităţile fiecărei părţi şi din lipsa unor
mijloace eficace de rezolvare a conflictelor. Complexitatea şi numărul jucătorilor măresc riscul blocării
deci compromisurile finale sunt frecvente, şi paradoxal, opace. Costul ajungerii la o decizie se datorează
caracterului conservator al sistemului.

În acelaşi timp sistemul este mai deschis şi generează informaţie şi analiză mai relevantă decât orinunde;
aici problema nu este lipsa de informaţie pentru parlamentari şi votanţi, ci supraabundenţa acesteia. În mod
similar, influenţa grupurilor de interes este mare şi este facilitată de dispersia centrelor de putere, dar este
mai vizibilă în acest sistem decăt în cele unde totul se face discret în interiorul executivului. În cele din
urmă, nivelul de consens necesar schimbărilor radicale este mare. Acesta este insă obiectivul dorit, dar care
este urmărit prin mijloace diferite în afara Statelor Unite (vezi Scandinavia).

LUAREA DECIZIILOR ŞI PROCESUL BUGETAR ÎN FRANŢA: SYLVIE HEL-THELIER /
YVES MENY / ALAIN QUINET

După terninarea studiilor aprofundate în inginerie, Sylvie Hel-Thelier a lucrat în cadrul Ministerului de
Afaceri Economice, Direcţia pentru Competiţie şi Afacerile Consumatorului, din 1985. Până în 1991, a
lucrat în cadrul sub-directoratului pentru sănătate şi calitatea produselor, mai precis într-o secţie
responsabilă cu reglementarea produselor alimentare şi a participat la negocieri la nivelul Comunităţii
Europene pentru pregătirea directivelor în scopul armonizării reglementărilor în acest domeniu. Absolventă
a Şcolii Naţionale de Administraţie (1991-1994), din 1994 a fost administrator civil în cadrul Ministerului
Afacerilor Economice, Direcţia Prognoză, în secţia responsabilă cu prognoza pe termen scurt şi mediu
pentru finanţele guvernamentale.

Yves Mény este profesor în drept civil şi ştiinţe politice. A lucrat în cadrul Centrului Naţional de Cercetare
Ştiinţifică (CNSR) din 1985 până în 1989 şi a predat la Institutul de Studii Politice din Paris şi la câteva
universităţi din Spania, SUA şi Italia. În prezent, este lector străin la Universitatea din Roma.

Alain Quinet, absolvent al Şcolii Naţionale de Administraţie (ENA), a lucrat ca economist în cadrul
Ministerului de Afaceri Economice şi Sociale şi în cadrul OCDE. Predă economie la ENA şi la Institututl
de Studii Politice din Paris.

(Ideile exprimate aparţin numai autorilor şi nu prezintă poziţia nici unei instituţii publice.)

TERMENI CHEIE

BIROUL DE BUGETARE: În Franţa, este vorba despre Direcţia Buget din cadrul Ministerului Afacerilor
Economice şi Sociale. Dacă este numit un ministru al Bugetului, acesta raportează Ministrului Afacerilor
Economice şi Sociale.
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CENTRU: Datorită sistemului prezidenţial de guvernare, termenul se referă la două categorii de instituţii:

- Secretariatul Preşedintelui, şi Biroul său Privat (cunoscut drept “Elysée”);

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

În problemele de buget, prima instituţie intervine pentru rezolvarea conflictelor sectoriale; în contrast,
cadrul macroeconomic, menţinerea echilibrului în zone-cheie ale economiei şi fixarea priorităţilor primesc
atenţie atât din partea preşedintelui cât şi a primului ministru.

INSTITUŢIA SUPREMĂ DE AUDIT: În Franţa, este Curtea de Conturi care face publice rapoartele sale
anuale. Aceasta nu trebuie confundată cu Inspectoratul general al Finanţelor, care realizează activităţi de
audit intern în interiorul guvernului şi ţine de Ministerul Afacerilor Economice şi Sociale.

REZUMAT

În cadrul celei de-a Cincea Republici, complexitatea aparentă a structurilor politice şi administrative este
contrabalansată de un număr de factori: unitatea politică, asigurată de existenţa unei majorităţi stabile,
conducerea prezidenţială şi autoritatea incontestabilă a Primului Ministru asupra tuturor miniştrilor, un
parlament cu o capacitate limitată de a iniţia şi propune şi formaţia comună a actualei elite politice şi
administrative.

Coerenţa deciziilor guvernamentale este determinată de organizarea piramidală de coordonare a cooperării
interministeriale de la nivelul cel mai de jos al serviciului civil până la Matignon, sediul serviciilor
Primului Ministru – Biroul Privat şi Secretariatul General al Guvernului. Această organizare operează şi în
sfera bugetară, cu responsabilitatea propunerilor legislative bugetare investită în Ministerele Afacerilor
Economice şi Bugetului, ambele sub autoritarea Primului Ministru.

Trăsătura esenţială a pregătirii bugetului naţional este preponderenţa acestor două ministere în negocierile
cu ceilalţi parteneri şi absenţa intervenţiei din partea partidelor din afara guvernului.

Când Parlamentul examinează şi votează proiectul de buget are puţin spaţiu de manevră, deşi reformele
propuse recent ar putea facilita Parlamentului introducerea amendamentelor (propunerile vizează instituirea
unei dezbateri parlamentare asupra îndrumărilor bugetului înainte pregătirea bugetului şi întărirea abilităţii
Parlamentului de a estima alegerile bugetare).

Puterea executivă (Primul Ministru şi Ministerele Afacerilor Economice şi al Bugetului) se manifestă şi în
implementarea bugetului, de vreme ce aceste ministere au puterea de a modifica bugetul în mijlocul anului
bugetar, chiar dacă amendamentele trebuie să fie în prelabil ratificate de Parlament. Această situaţie
conferă adaptabilitate şi flexibilitate dar erodează responsabilitatea ministerelor. În cele din urmă, faptul că
cheltuielile nu sunt proiectate într-un cadru multianual determină lipsa unei perspective bugetare pe termen
mediu, deşi în ultimii ani guvernul a stabilit obiective pe temen mediu vizând tendinţele cheltuielilor şi
deficitului bugetar.
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Controlul implementării bugetului, bine reglat şi testat în timp, este întreprins atât în timp real cât şi după
implementare. Acest aspect ex post este îndeplinit de Instituţia Supremă de Audit (Curtea de Conturi—
Cour des Comptes), constituţional responsabilă cu asistenţa acordată guvernului şi Parlamentului în această
privinţă. Chiar şi aşa, instituţia nu exercită suficientă influenţă asupra practicilor bugetare. Mai mult, de
regulă, Guvernului francez i-au lipsit corpurile şi procedurile de estimare aprofundată a politicilor publice.
Ca rezultat, nu există garanţii ale consecinţelor economice şi sociale asupra noilor cheltuieli, iar
reestimarea celor existente este încă insuficientă.
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INTRODUCERE

Deşi centralizarea puterii într-o singură autoritate a fost o temă constantă în istoria politică şi
administrativă franceză, paradoxal, structurarea guvernului central a început relativ târziu. Această
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întârziere se explică prin neîncrederea adâncă în puterea guvernamentală a claselor politice care au trăit
experienţele autoritare ale perioadei postrevoluţionare de la sfârşitul secolului al 19-lea, în timpul celui de-
al Doilea Imperiu. În timpul celei de-a treia Republici, Preşedintele Consiliului (President du Conseil) era
pur şi simplu primus inter pares şi îsi asuma responsabilitatea unui minister important, pe lângă datoriile
ceremoniale. Preşedintele Consiliului nu avut un sediu oficial până în 1935, cănd a fost ales Matignon. Tot
atunci s-au creat departamentele administrative, nu numai pentru că erau necesare, dar şi pentru că au fost
câteva personalităţi binecunoscute (Blum, Tardieu) care au militat pentru ele, urmând exemplul
Cabinetului britanic din 1917. Actuala structură a procesului de luare a deciziilor guvernamentale a luat
fiinţă abia în perioada postbelică.

Bugetul a evoluat de la instrumentul de control parlamentar asupra executivului specific sfârşitului
secolului al 19-lea către instrumentul preferat al politicii guvernamentale. Reprezentănd 20 de procente din
PIB (1 540 miliarde franci francezi în propunerea legislativă pentru 1996), dimensiunea cheltuielilor sale
ilustrează singură rolul jucat în economia naţională. Bugetul este instrumentul de intervenţie economică a
statului în trei modalităţi diferite: reglarea ciclică prin rata creşterii şi alegerea cheltuielilor, implementarea
politicilor structurale (educaţie, cercetare, infrastructură etc) şi măsurile de redistribuire a veniturilor şi de
solidaritate socială (venit minim pentru şomeri, impozite, facilităţi pentru familii etc). Aici ar trebui
menţionat că bugetul de securitate socială este separat de bugetul de stat. Bugetul de stat, despre care
vorbim în acestă lucrare, reprezintă numai 40 de procente din cheltuielile publice.

I - COERENŢA ŞI OMOGENITATEA LUĂRII DECIZIILOR ÎN FRANŢA

Aparatul guvernemental de luare a deciziilor

Începutul celei de a cincea Republici a cunoscut o întărire a celor două ramuri, politică şi administrativă
care constituie personalul Preşedintelui Consiliului, căruia i s-au acordat puteri mărite prin comparaţie cu
cele de sub cea de-a treia Republică. Preşedintele este asistat de un birou politic (cum au toţi miniştrii) –
cabinet ministeriel - dar şi de un corp administrativ, secretariatul general al guvernului. Odată cu cea de–a
cincea Republică şi puterile mărite acordate Preşedintelui, s-au creat două alte instituţii importante,
secretariatul Preşedintelui şi Biroul său Privat, (Cabinet). Acest sistem dual de comandă există în toate
departamentele guvernamentale, fiecare ministru fiind asistat de un birou ai cărui membrii sunt recrutaţi
exclusiv pe criterii politice şi de directorate prezidate de funcţionari de carieră, care intră în serviciul civil
pe bază de merit, dar sunt totuşi numiţi de guvern. Acest sistem aparent complex, posibilă sursă de conflict
şi confuzie, lucrează bine din motive politice şi sociologice, care au puţin de a face cu structura sa. Primul
dintre acestea este modul în care este organizată puterea politică în Franţa. În general (cu perioade
excepţionale de “coabitare”), Preşedintele este şeful incontestat al întregului executiv în timp ce autoritatea
Primului Ministru francez asupra miniştrilor este mai mare ca aceea a Preşedintelui Consiliului italian sau a
Cancelarului german, care trebuie să se supună faţă de Ressort Prinzip. Mai mult, deşi sub a cincea
Republică toate guvernele au fost coaliţii, partidul dominant, spre deosebire de cazul german sau italian, a
putut impune întotdeauna partenerilor săi aproape toate politicile propuse. Acesta este alt factor sociologic.
Deşi mandatele şi sarcinile instituţiilor politice şi administrative sunt distincte şi contradictorii, cooperarea
este facilitată nu de acceptarea întietăţii politice ci a faptului că toţi cei în poziţii de putere din fiecare
ramură împărtăşesc o identitate sociologică comună. Conflictele instituţionale sunt aplanate de o formaţie
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comună (marile şcoli), solidaritatea profesională a funcţionarilor publici şi existenţa unor legături
puternice, deşi informale între aceştia.

Caracteristicile structurii instituţiilor centrale sunt acestea:

1. Cu privire la structura politică, Preşedintele Republicii are un Birou Privat, cu un personal de
aproximativ zece oameni, care se ocupă de cele mai urgente probleme. Secretariatul General
al Preşedintelui este de asemenea un corp restrâns (15-10 persoane) al cărui personal este
format din chargés de mission şi consilieri tehnici responsabili în faţa Secretarului General,
asistat de un adjunct. Secretarul General joacă un rol esenţial în luarea deciziilor de vreme ce
se află în contact permanent cu Preşedintele, Primul Ministru şi Şeful Biroului Primului
Ministru, Secretaul General al Guvernului şi principalii miniştrii. Importanţa acestui post –
deseori acordată unui funcţionar public – poate fi constatată prin carierele ulterioare a celor
care l-au deţinut. Din foştii Secretari Generali care au servit sub Francois Mitterand, Pierre
Geregovoy a devenit Prim Ministru, iar Jean-Louis Bianco Ministru pentru Afaceri Sociale.

4. Nu toate problemele sunt apanajul Elysée-ului, dar nici o decizie importantă nu a fost luată
fără acordul consilierilor Preşedintelui care pot consulta oricând orice dosar. Firesc, în
perioadele de coabitare, echipa Preşedintelui nu poate avea ultimul cuvânt în multe chestiuni,
aşa că rolul său se reduce la informarea şi asistenţa Preşedintelui, care în aceste circumstanţe
este exclus în mare măsură din procesul de luare a deciziilor (cu excepţia problemelor
militare şi dilpomatice).

5. La Matignon, unde se desfăşoară cea mai mare parte a muncii guvernamentale, există un
personal politic şi administrativ mai numeros.

1. Birou Privat al Primului Ministru s-a mărit constant sub cea de-a cincea Republică, cu un
personal oficial de aproximativ 30-50 angajaţi, reprezentând numai o parte din cifra reală.
La aceştia trebuie adăugat personalul administrativ (aproximativ 150 angajaţi--o cifră mai
precisă este dificil de oferit). Şeful Biroului îl poate eclipsa pe Primul Ministru, care îl
ajută pe Şeful guvernului şi îl înlocuieşte la nevoie, ia decizii, exprimă poziţia acestuia şi
iniţiază acţiuni. Calitatea activităţii guvernului depinde în mare măsură de competenţa şi
abilitatea acesteia sau acestuia de a controla maşinăria guvernamentală. Coerenţa echipei
Primului Ministru va fi afectată dacă Primul Ministru recrutează pe lângă Şeful Biroului
său, consilieri speciali sau neoficiali care intervin în structura de comandă. Importanţa
postului de Şef la Biroului Primului Ministru poate să fie măsurată de asemenea prin
carierele ulterioare ale celor care l-au ocupat: Robert Lion şi Michel Delbarre, Şefii
Biroului Privat al lui Pierre Mauroy au devenit Director al Caisse des Depots şi respectiv
ministru, iar Laurent Schwityer, Şef al Biroului Privat al lui Laurent Fabius este astăzi
directorul lui Renault.

2. Membrii Biroului Privat al Primului Ministru sunt împărţiţi în două categorii, ambele sub
autoritatea Şefului şi adjunctului său: cei de “prim rang” (cinci sau şase persoane), care
joacă rol de coordonatori şi animatori în sectoare specifice (economie, social,
internaţional) şi sunt în contact strâns cu Primul Ministru şi Şeful Biroului acestuia,
înlocuindu-i în prezidiul întâlnirilor interministeriale. În al doilea rând, consilierii tehnici
şi chargés de mission, care urmează evoluţiile în sectoare specifice sau într-un minister
dat.

3. Pe lângă memebrii politici ai persunalului şi lucrând în strânsă colaborare cu aceştia,
Secretariatul General al Guvernului (SGG) asistă Primul Ministru. În timp ce Biroul Privat
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este legat politic de Primul Ministru, căruia îi datorează continuarea existenţei sale, SGG
este o structură administrativă stabilă. Este condusă de un Secretar-General, tradiţional
membru al Consiliului de Stat (Conseil d’État). Cu excepţia “demiterii” lui Jacques
Fournier în 1986, Secretarii Generali se bucură de o mare securitate a slujbei şi nu sunt
afectaţi de modificările politice sau de guvern. Într-un sens, ei reprezintă continuitatea
statului, iar SGG este “memoria” sa, fapt ce explică de ce Secretarul său General
pregăreşte agenda Consiliului de Miniştrii, pe care el sau ea o frecventează. Secretarul
General pregăteşte şi rezumatele întâlnirilor şi se asigură că deciziile luate sunt
implementate.

4. SGG este de asemenea punctul focal al tuturor proceselor de luare a deciziilor ce duc la
adoptarea politicii guvernamentale. Toate rezumatele întălnirilor, toate “arbitrările”
admistrative sau financiare, toate proiectele de lege şi schiţele de reglementări, toate
procesele cu curţile administrative sau constituţionale trec prin sau sfărşesc la SGG.
Acesta este deci un punct de reglementare la intersecţia activităţii principalelor instituţii
ale statului: Preşedinţie, Parlamentul, Guvernul, Consiliul de Stat şi Consiliul
Cinstituţional.

5. În cele din urmă, SGG joacă un rol esenţial în asigurarea coerenţei activităţii
guvernamentale.

6. În ciuda importanţei sale, SGG este o structură cu un personal mai mic de 100 de angajaţi,
dintre care numai 30 sunt funcţionari de gradul A.

Asigurarea coerenţei politicii guvernamentale

Coordonarea deciziilor guvernamentale nu este o sarcină uşoară şi din când în când mass-media sesizează
câte un eşec spectaculos în maşinăria politico-administrativă. Aceste dificultăţi de excepţie sunt însă
reversul unei situaţii care poate fi considerată, în mare, pozitivă. Sub cea de-a cincea Republică, Guvernul
francez se bucură de avantaje remarcabile care îl ajută să asigure optimul de coerenţă a deciziilor:

1. un corp politic afectat puţin de coaliţii şi dominat de un singur partid (fie el de stânga sau de
dreapta);

2. o conducere care nu este deschisă tipurilor de provocări posibile în Statele Unite şi care în
general controlează în mare măsură aparatul guvernamental, al partidului la putere şi a
Parlamentului;

3. un Parlament cu aproape nici o putere de a iniţia sau propune proiecte legislative (de abia
cinci din o sută de acte) şi care îşi face simţită prezenţa numai prin amendamente;

4. o administraţie cu tradiţie puternică, bucurându-se de prestigiu şi capabilă să recruteze din
elita politică, financiară şi economică a ţării.

Toţi aceşti factori socio-politici ajută si asigură eficacitatea şi coerenţa structurilor de coordonare, atât în
plan intern cât şi în cooperarea internaţională.

La nivel intern, principalele instrumente ale politicii guvernamentale sunt legislative, financiare şi de
reglementare. Cum este asigurată coerenţa acestora?
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Cu privire la legislaţie, aproape toate actele sub cea de-a cincea Republică sunt introduse de Guvern. Din
1958, Constituţia cere ca toate proiectele de lege să fie supuse atenţiei Consiliului de Stat47, care poare
substitui propriile proiecte celor guvernamentale. Guvernul are de ales între propria versiune iniţială sau
cea a Consiliului de Stat, o combinaţie între cele două fiind exclusă. Examinarea de către Consiliul de Stat
este de obicei riguroasă, spinoasă şi cu luarea în consideraţie a legislaţiei existente, tratatelor şi acordurilor
internaţioanle, regulilor comunitare, cazurilor Curţii Europene a Drepturilor Omului. Acest proces, care
urmează o procedură îndelungată şi care precede Consiliul de Miniştri, este o garanţie nu numai pentru
coerenţa legală, dar şi pentru politicile publice, de vreme ce Consiliul de Stat nu se limitează exclusiv la
aspectele legale. Chiar dacă examinarea sa nu implică consideraţii asupra politicilor, hotarul între ceea ce
este legal şi politic este evident neclară.

Munca de elaborare finală a proiectelor este desfăşurată între întâlnirile interministeriale şi Consiliul de
Miniştrii, care aprobă proiectul înainte de a-l înainta Parlamentului. Consiliul de Miniştrii are numai un rol
periferic în acest proces de asigurare a coerenţei. El legitimează textul şi dovedeşte solidaritatea
guvernamentală. Acesta este un loc al ratificării şi nu al dezbaterii sau discuţiilor, acestea avănd loc la un
moment anterior, în context interministerial.

Anumite texte, care nu necesită acordul câtorva miniştrii, pot fi adoptate fără întâlniri interministeriale.
Primul Ministru este doar informat despre decizia luată. Oricum, dacă subictul acesteia este important,
Primul Ministru va organiza consultări şi discuţii. În practică, Şeful Biroului Privat prezidează aceste
întâlniri, frecventate (cu exepţia perioadelor de coabitare) şi de reprezentanţi ai Elysée-ului. Ca urmare a
întânirilor, aspectele ţinând de “arbitrare” sunt precizate şi raportate într-un document (pe coli “albastre”)
prin care se oficializează deciziile interne şi care este trimis ulterior Consiliului de Stat, atunci când opinia
sa este solicitată. Orice ministru poate face “apel” la Primul Ministru împotriva “arbitrărilor” făcute de un
membru al Biroul Privat, dar miniştrii nu trebuie să abuzeze de acest drept. În câteva cazuri excepţionale,
un ministru favorizat sau care se simte puternic, poate face apel la Elysée pentru o decizie finală.

Cele mai importante astfel de întâlniri, care solicită prezenţa ministrului sau a şefului Biroului său Privat
sunt cunoscute ca comitete interministeriale. Acestea variază destul de mult în număr, dar sunt întotdeauna
mai rare la număr decât întâlnirile interministeriale simple. În timp ce trebuie să fi fost mai mult de 1 000
simple întâlniri interministeriale pe an în timpul ultimului deceniu, comitetele interministeriale stabile
trebuie să se întâlnească de 10-20 de ori pe an, printre alte 50-150 întălniri anuale ad hoc, variind în funcţie
de an. Consiliile restrânse ţinute la Elysée şi prezidate de Şeful Statului au un număr variabil. Rare sub De
Gaulle, s-au întrunit extrem de frecvent sub Preşedintele Girard d’Estaing şi la începutul mandatului lui
Francois Mitterand, care le-a înlocuit treptat cu întâlniri mai puţin formale.

Această structură piramidală, care garantează că la sfârşitul procesului va fi luată o decizie, funcţionează la
fel de strict, chiar mai strict, în ceea ce priveşte chestiunile bugetare. La sfârşitul primăverii, pe baza unei
propuneri a ministrului Finanţelor, Primul Ministru trimite fiecărui minister îndrumări generale (lettres de
cadrage), care încadrează creşterile bugetare pe baza cărora fiecare departament îşi poate trasa bugetul.
Încetul cu încetul, prin “arbitrări” succesive, este elaborată forma finală a acestor îndrumări (care sunt atât
generale cât şi specifice fiecărui minister) iar Primul Ministru – şi în cazuri excepţionale Şeful Statului – dă
verdictul final în conflict, care se poartă de obicei între Ministerul Finanţelor şi ministerele cheltuitoare.

Aspectele internaţionale ale politicii guvernamentale (privind probleme militare, diplomatice şi economice)
sunt coordonate în detaliu de două instituţii, Secretariatul General al Apărării Naţionale (Sécrétariat
Général de la Défense Nationale) şi Secretariatul General al Comitetului Interministerial în Probleme de
Cooperare Economică Europeană (Secrétariat Général du Comité interministeriel pour les questions de
coopération économique européenne - SGCI). Primul organism, o structură greoaie cu un personal de peste

47 Curte Constituţională care consiliază Guvernul cu privire la constituţionalitatea schiţelor proiectelor de lege.
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500 de angajaţi, este formată din civili şi militari şi joacă în probleme militare un rol echivalent cu cel al
SGG. Oricum, una din datoriile sale priveşte studiile şi instruirea de specialitate (Institut des Hautes Études
de Défense Nationale).

SGCI are un personal de peste 100 angajaţi şi a fost înfiinţat în 1948 pentru a trata probleme de cooperare
economică europeană, pe vremea aceea la vârsta copilăriei. Începând din anii ’60 rolul său a devenit de
primă importanţă şi de atunci este singurul responsabil de coordonarea poziţiilor departamentelor centrale
ale guvernului francez în contextul negocierilor continue purtate la Bruxelles. SGCI este acela care, după
consultarea departamentelor interesate, hotărăşte poziţiile ce vor fi apărate de reprezentanţii francezi în
Consiliul de Miniştrii sau în alte întâlniri, asigurându-se că o politică unică a fost stabilită înainte de
deschiderea negocierilor. Această centralizare puternică este accentuată de faptul că SGCI răspunde direct
în faţa Primului Ministru (cu excepţia anilor 1981-1984 când era ataşat Ministerului responsabil Afacerilor
Europene), prin intermediul Secretarului General care îndeplineşte câteva funcţii concurente (de obicei
consilier al Preşedintelui şi al Primului Ministru) şi în cele din urmă prin influenţa Ministerului Finanţelor,
care oferă SGCI resurse umane şi materiale, în fapt asigurându-se că are un cuvânt de spus în ceea ce pare
domeniul strict al Afacerilor Externe. Tradiţional, activităţile SGCI sunt centrate pe pregătirea negocierilor
şi determinarea poziţiilor de adoptat de către Franţa. Treptat s-a dovedit că diplomaţia franceză are de
suferit dacă deciziile Comunităţii sunt prost aplicate sau nu sunt aplicate de loc. Astfel SGCI a ajuns nu
numai să reprezinte Franţa în litigiile din cadrul Curţii de Justiţie de la Luxemburg, dar şi să monitorizeze
urmările acestor decizii, asigurând că directivele comunitare sunt transpuse corect şi la timpul cuvenit în
legislaţia franceză.

Strategii pe temen lung şi dificultăţi de zi cu zi

Este greu de negat gustul permanent al guvernului francez pentru proiecte ambiţioase. Multe exemple stau
mărturie în acest sens, succese mari şi eşecuri răsunătoare de asemenea: în domeniul spaţial şi aeronautic
(Concorde, Airbus, racheta Ariane şi proiectul Hermès), în trasportul feroviar (TGV, trenurile de vitază), în
industrie (sectoarele de telefonie şi nucleare) etc. Ceea ce a fost numit “Colbertism industrial” (Elie Cohen)
este combinat cu un gust pentru programe “la scara mare” (très grande bibliothèque, grand Louvre, train à
grande vitesse, etc.) necesitând strategii pe termen lung. Încheierea recentă a acestor proiecte nu poate
masca faptul că autentice structuri strategice pe termen lung au luat fiinţă încă din anii ’50-’60. La sfărşitul
războiului a fost creat Commissariat au Plan, vectorul dezvoltării economice de tip francez. În 1963,
sarcina de a restabili echilibrul economic şi social al ţării a revenit DATAR (Délégation à l’Aménagement
du Territoire et a l’Action Régionale). Acesta nu numai că a produs scenarii pe termen lung, dar a introdus
instrumente de acţiune umană, de reglementare şi financiară. În acelaşi timp, în anii 60, au fost înfiinţate
multe missions (Landuedoc – Roussillon, Acquitaine) şi Commissariats (pentru industrializare, dezvoltare
rurală). Acestea au reprezentat veritabiile “comitete de acţiune” responsabile pentru introducerea unor
politici specifice sub auspiciile şi controlul Primului Ministru, capabil să-şi folosescă autoritatea pentru a
preveni şi tempera rezistenţa sectorială la faţă de politicile care solicită un grad mare de cooperare
interministerială. Astăzi, această abordare nu mai este folosită datorită internaţionalizării economiei,
declinului controlului statului şi prefacerilor induse de marile crize de natură socială (1968), economică
(petrol) şi politică (colapsul socialismului sovietic). Rămâne cert că departamentele franceze au încă o
tendinţă ad hoc pentru proiecte ambiţioase pe termen lung. Aceasta se explică prin natura educaţiei şi
culturii elitei politice şi administrative franceze, toţi absolvenţi a grand écoles, unii cu grad ridicat de
instruire tehnică (Polytechnique, Centrale, Mines, Ponts et Chaussees, etc.).
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Mai mult, personalul Primului Ministru48 este deseori folosit să inoveze şi să testeze noile politici care nu
se încadrează uşor în structurile ministeriale şi se dovedesc prea specifice pentru a justifica crearea unor
ministere noi: exemplele trecute includ zone de cercetare, mediu şi instruire vocaţională. Responsabilitatea
pentru asemenea politici poare fi încredinţată de asemenea unor comitete interministeriale ad hoc, exemple
incluzând domeniul siguranţei rutiere, prevenirii infracţiunilor, măsurilor de combatere a abuzului de
droguri, riscurilor majore asupra mediului (o Délégation anexată în 1986 Ministerului Mediului), etc.

Apariţia acestor comitete reflectă de asemenea faptul că politicile sunt deseori reactive. Nereuşind să
anticipeze la timp o problemă dată, Guvernul se grăbeşte să înfiinţeze structuri interministerilae pentru a
răspunde problemei, chiar dacă are numai un rol simbolic sau temporar, sau constituie mai degrabă prima
fază a unei dezvoltări ulterioare, cum ar fi: délégation à la condition féminine, délégation interministérielle
aux professions libérales, Comitetul de Siguranţă Nucleară etc.

Multiplicarea comitetelor ad hoc este binevenită pentru grupurile de interese care simt că au un interlocutor
bine definit şi identificabil, dar aceasta duce la complexitate şi câteodată la ineficienţe, de vreme ce aceste
structuri sunt de cele mai multe ori doar ornamentele vitrinei, în timp ce puterea reală de decizie rămâne în
interiorul diverselor ministere, care nu sunt cu adevărat dornice de acţiune şi cooperare.

În cele din urmă, eficacitatea acţiunii guvernamentale este afectată de asemenea de tendinţa celor de la
putere de a lua sau pur şi simplu a anunţa “decizii” (raportul din 1992 al Consiliului de Stat vorbeşte despre
hemoragie legislativă şi de reglementări), rămânând relativ indiferenţi la aplicarea acestora. Progrese de
necontestat s-au înregistrat în domeniul implementării reglementate a actelor (cu o tendinţă în creştere de a
insista ca textele de implementare să fie adoptate într-un interval de şase luni, dar există numeroase
excepţii datorită numeroaselor ministere – de cele mai multe ori Ministerul de Finanţe – care au tendinţa de
a obstrucţiona procesul). Oricum, implementarea corectă a deciziilor se lovesc de probleme de cultură
politică, adânc înrădăcinate în atitudini şi practici: oamenii de decizie nu se consultă sau se consultă numai
cu interlocutorii “oficiali” (organizaţii “reprezentative” care de multe ori nu sunt reprezentative). Aceasta
dinamizează procesul de luare a deciziilor, dar determină ca orice obiecţii violente din partea persoanelor
vizate să fie întâmpinate imediat ce se încearcă punerea lor în practică. Un exemplu elocvent este sistemul
de punctaj pentru permisele de conducere auto, sistem adoptat fără dificultate în parlament dar respins de
şoferii de camioane. Fără o organizaţie sindicală puternică şi slab organizaţi, aceştia au recurs la violenţă
pentru a-şi face ascultate opiniile. Cu toate că nu toate obstrucţionările şi refuzurile de a se conforma sunt
atât de spectaculoase, ele devin manifestări zilnice în practica administrativă.

Situaţia este cu atât mai paradoxală cu cât, în Franţa, statul conduce serviciile publice majore (de pildă:
Électricité de France, Gaz de France, La Poste etc) sau - mai mult decât în cele mai multe ţări occidentale
– foloseşte servicii de implementare periferică (services extérieurs), care sunt sub autoritatea sa directă
(Departamentul Poduri şi Şosele, Agricultură, Educaţie, Poliţie etc). De fapt, aceste servicii tind să
funcţioneze ca fiefuri de sine stătătoare, veritabile state în stat (exemplul EDF), sau să formeze “comunităţi
politice”, care dezvoltă relaţii simbiotice cu cei pe care sunt însărcinate să-i controleze şi să-i administreze.
Administratorii intră în hora celor aflaţi sub jurisdicţia lor şi devin dependeţi de aceştia. Un exemplu
ilustrativ al acestei situaţii este Departamentul Poduri şi Şosele (Ponts et Chaussées), care are mâinile
legate în faţa autorităţilor locale. Sociologii au descoperit o expresie colorată pentru a descrie acest
fenomen: “administraţia care se destramă” (J.-Cl. Thoenig) sau “Iacobinismul îmblânzit” (P. Gremion).

Sistemul de luare a deciziilor în Franţa poate fi considerat ca relativ eficient şi coerent. În orice caz, acesta
nu este numai rezultatul structurilor administrative şi politice. Tradiţia, reprezentarea şi cultura politică şi
administrativă contribuie în mare măsură la succesul sistemului.

48 Centre: Se referă la toate corpurile de sprijin ale Primului Ministru şi la comitetele, comisiile şi alte instituţii care îi
raportează direct, fie ele temporare sau cu existenţă stabilă.
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II - PROCEDURA BUGETARĂ ÎN FRANŢA

Constituţia franceză din 1958 stipulează că prevederile aplicabile Legilor Bugetului trebuie stabilite prin
lege organică. Ordonanţa din 2 ianuarie 195949 conţine astfel de prevederi în ceea ce priveşte Legile
Bugetului şi este instrumentul de bază din finanţele publice. Ea specifică responsabilităţile şi puterile
guvernului şi respectiv ale Parlamentului cu privire la problemele financiare. Ea fixează cadrul pentru
întregul proces de buget, de la pregătirea proiectului de lege, până la adoptarea finală şi implementarea
care-i urmează. Această secţiune va începe cu o descriere a dimensiunii bugetului de stat în termeni
generali de cheltuieli publice totale şi de economie franceză, urmată de o prezentare critică a procesului
bugetar.

Bugetul de stat în economie franceză

Începând cu mijlocul anilor ‘70, bugetul de stat a rămas relativ stabil la aproxinativ 20 de procente din PIB.
Dacă luăm în consideraţie domeniul mai larg al guvernului general, incluzând nu numai guvernul central,
dar şi administraţiile securităţii sociale, autorităţile locale şi regionale şi instituţeurile administraţiei
publice, mărimea cheltuielilor publice creşte.

TABELUL 1: Cheltuielile publice ca procentaj din PIB

(bazată pe conturile naţionale)

1975 1980 1985 1990 1994

Guvernul general 45% 47.2% 53.6% 51.2% 55.8%

Guvernul central
(Statul)

19.5% 21.3% 23% 20.7% 21.9%

Cu alte cuvinte, bugetul de stat, care face obiectul acestui studiu, se ridică astăzi la numai 40 de procente
din cheltuielile publice, prin comparaţie cu cele aproape 45 de procente în 1975. Acest declin realtiv este
rezultatul unei creşteri continue a cheltuielilor sociale, care este finanţată în primul rând din contribuţiile de
asigurare socială preluate din salarii şi incluse într-un buget separat. El reflectă de asemenea creşterea
cheltuielilor la nivelul guvernării locale de la iniţierea procesului de descentralizare implementat de la
începutul anuilor 80.

Când componenţa cheltuielilor publice totate este comparată cu cea a bugetului de stat, rolul specific jucat
de statul central deviune clar. Cea mai mare cifră de dobândă se explică prin rolul bugetului de stat în
asigurarea stabilităţii economice şi prin deficitul său din trecut. Transferurile sociale reprezintă o parte
relativ redusă a bugetului de stat, de vreme ce asigurarea socială este responsabilitatea sistemului de
securitate socială.

49 Denumită de aici încolo Legea Organică (n.t.)
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TABELUL 2: Scăderea cheltuelulor guvernului central şi guvernului general în 1994

(bazată pe conturile naţionale, în miliarde de franci la nivelul actual)

Guvernul general Guvernul central

Total cheltuieli 4 119 1 616

Cheltuieli operate 1 406 594

Beneficii sociale 1 720 220

Dobânzi 277 201

Subvenţii 216 113

Altele 500 488

(*) incluzând cheltuielile echipamentului pentru apărare

Creşterea continuă a bugetului securităţii sociale nu numai reflectă preferinţa gospodăriilor pentru o
acoperire socială mai largă şi mai completă, dar reflectă şi o disfuncţie în reglarea sistemului. Această
problemă, comună ţărilor OCDE, nu va fi discutată aici. Trebuie să atragem atenţia că finanţarea securităţii
sociale este realizată de asemenea prin venituri din impozite, ceea ce are impact asupra alegerilor bugetare.
De vreme ce guvernul central şi-a stabilit un scop din stabilizarea părţii finanţelor publice în economie,
orice creştere a contribuţiilor de asigurare socială ar însemna că guvernul central va trebui să-şi reducă
propria parte. Această problemă nu este ridicată explicit în timpul procedurii bugetare, chiar dacă spaţiul de
manevră al guvernului în îmbunătăţirea bunăstării generale (de pildă, prin cheltuieli în domeniul protecţiei
mediului şi educaţiei) descreşte continuu.

Pregătirea bugetului de stat50

Pregătirea bugetului de stat începe cu mult înaintea adoptării finale, iar discuţiile despre bugetul anului
1995 au început din ianuarie 1994. Pregătirea administrativă a Legii Bugetului este responsabilitatea
guvernului. Faza pregătitoare, care cuprinde câteva etape, este coordonată de Direcţia Buget, care a răspuns
direct sub diverse guverne fie Ministerului de Economie şi Finanţe, fie unui Minister al Bugetului, separat.

Secţia 37 a Legii Organice (LO) stipulează că pregătirea bugetului, coordonată de ministrul responsabil
pentru buget, este sub autoritatea politică a Primului Ministru, care eliberează directive către ministere şi
soluţionează conflictele dintre acestea. Preşedintele Republicii nu este direct implicat dar, în practică, şi cu
execepţia perioadelor de “co-abitare”51, controlează o parte importantă din elaborarea politicilor bugetare şi
deciziile majore. Liniile principale de politică bugetară sunt de fapt trasate de Preşedinte, Primul Ministru

50 Pregătirea bugetului pe anul 1995 va fi folosită ca exemplu în această primă secţiune.
51 Aceasta se întâmplă atunci când partidele din majoritatea parlamentară sunt opuse Preşedintelui.
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şi Ministrul Finanţelor. În principiu, Preşedintele nu se află în prima linie a pregătirii bugetului, dar este
informat cu privire la acesta şi poate decide între opţiunile politice. În practică, politica bugetară este o
problemă a Ministrului Finanţelor şi a Primului Ministru, iar deciziile finale sunt luate numai de comun
acord între cei doi. În cazul unui dezacord, Primul Ministru va rezolva conflictele între Ministerul
Finanţelor şi ministerele “cheltuitoare”. Directorii şi consilierii tehnici din Birourile Private joacă un rol
important. În contact permanent cu serviciile Ministerului Finanţelor, consilierul bugetar al Primului
ministru şi o echipă restrânsă a Biroului Privat al Ministrului Finanţelor, ele pregătesc obiectul deciziilor
autorităţilor politice. Abilitatea Parlamentului de a interveni este foarte limitată, pentru motive în acelaşi
timp legale (“raţionalizarea” procesului politic sub a Cincea Republică) şi politice (similaritatea vederilor
care în general predomină Preşedenţia şi majoritatea parlamentară). Câteva încercări au fost totuşi
întreprinse în ultimii ani pentru a mări rolul Parlamentului, mai ales prin consolidarea funcţiei sale
specifice de supraveghere.

Alegerea politicii bugetare

Bugetele sunt în principiu anuale (de la 1 ianuarie la 31 decembrie) cu un aşa numit sistem de
“management” de legătură între venituri şi cheltuieli, în sensul că veniturile şi cheltuielile sunt incluse în
bugetul care este în curs, nu în acela care le-a autorizat. Acest principu este în oarece măsură modificat de
reglementări pentru a reflecta realitatea conturilor bugetare. Astfel, anumite operaţiuni pot fi autorizate
până la 23 februarie ale anului următor (perioada “complementară”), deşi fac parte din bugetul anului
trecut. Anumite cheltuieli pot fi de asemenea autorizate în avans, de la 30 noiembrie ale anului, precedând
bugetul din care fac parte.

De-a lungul primei jumătăţi a anului guvernul defineşte principalele direcţii ale politicii bugetare pe anul în
discuţie, iar Direcţia Buget discută cu diverse ministere mărimea şi alocarea fondurilor.

Faza pregătitoare a bugetului din 1995 a început curând după adoptarea bugetului pe 1994, adică în
ianuarie 1994, cu o prezentare adresată Parlamentului în ultima parte a anului. Prima etapă a fazei
pregătitoare este problema Direcţiei Buget. Obiectivul este de a stabili un cadru economic de bază pentru
legea financiară - bazată pe o prognoză macroeconomică pregătită de Direcţia Porgnoză din cadrul
Ministerului Economiei – în lumina estimărilor proprii ministerelor, astfel încât să propună Primului
Ministru principalele linii de politică bugetară (politica fiscală, tendinţa cheltuielilor, mărimea deficitului
bugetar).

Acest exerciţiu este bazat pe modele ce arată efectele fondurilor alocate repetat în bugetul anterior
(“servicii votate”)52, pe baza supoziţiilor economice cu privire la tendinţele de creştere sau ale preţurilor,
etc. Fiecare departament al Direcţiei Buget elaborează estimările într-un domeniu particular, permiţând ca
propuneri guvernementale şi cereri ministeriale să fie finanţate. Acest aşa-numit exerciţiu de “perspectivă”
implică de cele mai multe ori conflicte între cererile ministerelor şi obiectivele guvernamentale cunoscute
sau constrângerile bugetului. Această fază devine foarte importantă în pregătirea bugetului de vreme ce
demonstrează căt spaţiu de manevra are guvernul.

Din aceste estimări rezultă un document care rezumă bugetele ministerelor respective şi motivele invocate
pentru propunerile Direcţiei (reînnoiri, fornduri alocate, economii, cereri probabile de fonduri
suplimentare, acceptabile sau neacceptabile, etc). În acelaşi timp, prognozele macroeconomice pentru 1995
furnizate de Direcţia Prognoze fac posibilă o estimare a a veniturilor din impozite, strâns legate de situaţia

52 “Servicii votate” înseamnă împrospătarea fondurilor alocate în anul precedent în cazul cheltuielilor de zi cu zi şi, în
cazul cheltuielilor de capital, estimarea proporţiei programelor multianuale ce urmează să fie implementate
în anul discutat.
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economică. (de exemplu, TVA-ul depinde de consumul pe gospodărie, impozitul pe profit de profiturile
firmelor, etc.) şi a veniturilor care nu provin din impozite. Un document rezumat (schiţa bugetului) este
pregătită, şi după discuţii cu Direcţia Buget înaintată ministrului responsabil cu bugetul, căruia i se oferă
astfel o vedere de ansamblu a bugetului de stat ca întreg: rata creşterii cheltuielilor, priorităţile bugetare,
politica fiscală, econimiile, deficitul bugetar, etc.

Schiţa de buget este trimisă Primului Ministru după aprobarea de către ministrul însărcinat şi apoi, mai
departe Consiliului de miniştrii. Direcţiile politice din schiţă şi instrucţiunile bugetare sunt apoi prezentate
de Primul Ministru tuturor miniştrilor sub forma îndrumărilor generale (lettres de cadrage), de obicei în
martie. De regulă, aceste îndrumări expun cadrul macroeconomic al bugetului şi descriu politica bugetară
urmată (nivelurile de impozitare, creşterea diferitelor tipuri de cheltuieli, mărimea deficitului bugetar,
slujbele create sau reduse în serviciul civil, politica salarială etc). Ele expun de asemeni un timp limită
pentru candidatura la fonduri din partea diferitelor ministere (sfârşitul lui aprilie – începutul lui mai).

Negocierea şi rezolvarea conflictelor

Negocieri între Ministerul Finanţelor şi ministerele cheltuitoare

Această a doua etapă a proiectului de lege a bugetului începe atunci când fiecare minister îşi trimite
propunerile (pentru reînnoirea fondurilor alocate serviciilor publice, măsuri noi) Direcţiei Buget. La
sfărşitul lui mai, începe aşa numita prima fază a conferinţelor de buget. Scopul acestor întâlniri între
reprezentanţii ministerelor şi ai servicilor Direcţiei Buget este de a negocia fondurile. Acestea pot dura una
sau mai multe zile, în funcţie de ministere. Punctele de comun acord sau dezacord sunt notate la sfârşitul
fazei şi prezentate într-un dosar de arbitrare (arbitration dossier). Multe din punctele discutate sunt
rezolvate de ministrul responsabil de budet în negocieri cu miniştrii interesaţi. Faza se încheie cu eliberarea
‘scrisorilor de plafonare’, care specifică nivelul fondurilor alocate fiecărui minister şi punctele convenite
sau încă în dispută între miniştrii implicati şi ministrul responsabil de buget.

Negocieri salariale

Salariile reprezintă în termeni funcţionali principalul obiect al cheltuielilor de stat. Tendinţele salariale
depind de trei factori: politica de recrutare, măririle generale de salarii, sau măsuri ce afectează diverse
categorii sau indivizi. Toate aceste aspecte fac obiectul negocierilor între guvern şi sindicatele din serviciul
civil. Acestea pot duce la acorduri anuale sau multianuale. Negocierile salariale în serviciul civil sunt
cruciale în termeni economici, sociali şi financiari. Din prisma ponderii reprezentate de salariaţii în
serviciul public în cadrul nivelului total al salariaţilor, tendinţele salariilor publice influenţează mult pe cele
din sectorul privat. Negocierile nu duc necesar la acorduri între guvern şi sindicatele din serviciul civil, mai
ales în perioade de restricţii bugetare. Însă importanţa sindicatelor este crucială şi este recunoscută ca atare
de guvern, în definirea politicii sale salariale.

Negocieri cu Comisia Europeană şi alte state membre ale Uniunii Europene

Datorită principiului subsidiarităţii, statele memebre ale Uniunii Europene deţin responsabilitatea pentru
propriile politici bugetare. Oricum, un anumit gen de cheltuieli fac excepţie de la acesta, dacă sunt în
conformitate cu principiile Comunităţii. Este cazul particular al împrumuturilor nerambursabile şi
subvenţiilor pentru fermieri şi întreprinderile publice.



86

Finalizarea

A doua fază a conferinţelor bugetare, de la sfârşitul lui iulie la începutul lui august, este menită să
specifice ce măsuri noi s-au adoptat pentru bugetul fiecărui minister şi să examineze posibila redistribuire a
fondurilor alocate prin scrisoarea de plafonare. Deciziile finale sunt luate în această etapă, cele mai
importante de Primul Ministru însuşi.

În acelaşi timp, pe baza previziunilor economice reînnoite de către Direcţia de Prognoză în iulie-august,
venitul este estimat ţinând cont de noile propuneri fiscale propuse de miniştrii şi de serviciul de legislaţie a
impozitelor din interiorul ministerului responsabil pentru buget. Aceste prognoze economice dau cadrul
macroeconomic pentru bugetul pe 1995 şi sunt incluse în pregătirea bugetului supus atenţiei Ministerului
Economiei. Estimarea finală a veniturilor reprezintă ultima etapă în pregătirea bugetului, în primul rând
pentru că spre deosebire de cheltuieli, nu necesită negocieri îndelungate şi în al doilea rând pentru că
estimarea veniturilor este bazată pe veniturile din anul curent, ajustate pe măsură ce anul înaintează.
Aceasta face posibilă ajustarea echilibrului bugetar în funcţie de deciziile de ultimă oră. Odată ce acest
lucru s-a întâmplat, schiţarea proectului legii de buget poate începe.

Trebuie menţionat că pentru pregătirea bugetului din 1997, orarul procedurii bugetare a fost modificat
experimental. După noua procedură, întâlnirile tehnice între ministerul responsabil cu bugetul şi celelalte
ministere vor începe din februarie 1996, iar dezbaterea politică implicând întregul guvern şi apoi
Parlamentul va avea loc în primăvară. Conferinţele tradiţionale de buget se vor desfăşura în mai, iar
deciziile finale asupra cheltuielilor vor fi luate la sfârşitul lui iulie.

Critica aranjamantelor pregătirii bugetului

Procedura prezentă de pregătire a proiectului de lege a bugetului poate fi considerată eficace atât din punct
de vedere legal, de vreme ce se conformează limitelor de timp stabilite prin Legea Organică pentru
deciziile bugetare şi din punct de vedere economic, de vreme ce în ultima vreme deficitul bugetar a fost
menţinut în limite rezonabile. Oricum, nemulţumirea cu privire la ea are trei justificări: în primul rând
spaţiul de manevră al guvernului este perceput ca foarte restrâns, în al doilea rând pentru că procedura nu
asigură de loc viabilitatea microeconomică a proiectelor şi în al treilea rând pentru că ea îngreunează
estimarea angajamentelor de ansamblu ale statului.

Spaţiul restrâns de manevră rezultă din câţiva factori:

− Ponderea cheltuielilor inevitabile pe termen scurt: salarii, pensii de vârstă pentru funcţionari,
serviciul datoriei, plăţile de solidaritate, reprezentând mai mult de jumătate din cheltuielile de
stat.

− Angajamantele multianuale: acordurile privind salariile din serviciul civil, legea planificării
militare, planul de contracte cu regiuni şi întreprinderi publice prestatoare de servicii publice
(de dezvolare teritorială, securitate, etc.) restricţionează substanţial spaţiul de manevră
guvernamental pentru pregătirea proiectului de lege a bugetului. Cu toate acestea, aceste
angajamente multianuale au avantajul de a face politica bugetară mai transparentă şi de a
încuraja oamenii de decizie să privească în viitor în planificarea pe termen mediu a
cheltuielilor. Oricum, această structură rigidă a cheltuielilor publice poate genera probleme
când se ivesc dificultăţi economice şi bugetare neaşteptate. În asemena cazuri, statul este
obligat să îşi retragă angajamentele, aşa cum s-a întâmplat recent în cazul fondurilor alocate
echipamentelor de apărare.
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− Faptul că unele venituri din impozite sunt alocate unui anumit tip de cheltuieli (o parte din
imopzitul pe salarii din întreprinderi este alocată instruirii vocaţionale, sumele strânse ca taxe
de acces pe drumurile publice sunt alocate pentru investiţii in transportul pe uscat, etc.)
restrânge opţiunile guvernului cu privire la nivelul şi structura cheltuielilor publice.

− Dificultatea de a contesta serviciile votate, care reprezintă aproximativ 90 de procente din
fondurile bugetare alocate. Ministerele cheltuitoare nu au nici un imbold să-şi conteste
serviciile votate cu propriul acord, pentru că nu au garanţia că alte economii făcute le vor
permite să întreprindă noi proiecte.

Viabilitatea economică şi socială a proiectelor

Spaţiul de manevră al guvernului este limitat şi nu există nici o garanţie că noile cheltuieli vor fi viabile din
punct de vedere economic şi social. Statul a căutat în ultimele decenii să se echipeze cu mijloace de calcul
economic şi cu proceduri care să estimeze viabilitatea proiectelor. În particular, “raţionalizarea”
procedurilor bugetare implementate în anii ‘70 a determinat publicarea “bugetelor de program”. Aceste
documente prezintă bugete ministeriale bazate pe obiectivele urmărite. Scopul lor nu este de a înlocui
documentele bugetare tradiţionale, ci de a le pune într-o perspectivă. Eforturile statului au fost limitate în
câteva sensuri:

− Mijloacele de calcul economic sunt mai bine adaptate pentru evaluarea proiectelor de
investiţii publice decât pe acelora de noi cheltuieli curente.

− Asemenea mijloace nu se bucură de consens în rândul administraţiei. Aceasta derivă din
neînţelegerile dintre Ministerul Economiei şi Finanţelor şi Ministerul Transporturilor în ceea
ce priveşte, de pildă, viabilitatea unor autostrăzi sau căi ferate noi. Mai mult, decizia luată nu
va fi conform evaluării “tehnice” în unele cazuri.

− În cele din urmă, deşi mijloace de estimare a viabilităţii proiectelor sunt disponibile,
administraţei franceze i-au lipsit tradiţional mijloacele de a evalua politicile publice ca un
întreg (vezi şomajul, dezvoltarea asistenţei etc). Recent s-a încercat evaluarea politicilor din
domeniul sănătăţii, transporturilor şi şomajului, ceea ce trebuie extins sistematic la toate
politicile guvernamentale.

Paşii şi procedurile de ameliorare a luării deciziilor în privinţa cheltuielilor pot fi diverse: în primul rând, o
organizare mai bună a pregătirii bugetului pentru facilitarea estimări cererilor de fonduri. Ministerele se pot
implica, de pildă, în pregătirea bugetului de la un stadiu mai timpuriu. Cât despre disponibilitatea
estimărilor, este nevoie de o discuţie colectivă despre alocarea principalelor economii, despre cum va fi
distribuit spaţiul de manevră şi, cu privire la opţiunile bugetare, despre consistenţa economiilor şi a
redistribuţiei. O reformă în acest sens a fost introdusă în procedura pentru pregătirea bugetului din 1997.
Practica primei faze a întâlnirilor prebugetare pentru cele mai tehnice şi mai importante subiecte poate fi
dezvoltată similar.

În cele ce urmează, căutarea eficienţei atrage după sine echiparea serviciilor administrative cu măsuri de
stimulare bugetară, ca de pildă informaţii plătite în totalitate şi sisteme de primă pentru creşteri de
productivitate.

În cele din urmă, trebuie pusă în discuţie justificarea procedurilor administrative şi a structurilor continuate
de la un an la altul. Ignorarea a ceea ce determină cheltuielile în interiorul ministerelor implicate şi în
ministerul bugetului duce la o folosire nesatisfăcătoare a abordărilor globale. Spaţiul de manevră poate fi
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mărit prin analiza serviciilor votate. La fel, discutarea fondurilor alocate prin referinţă la cele alocate cu un
an în urmă este distorsionată de reglementarea bugetară practicată tradiţional pe măsură ce anii trec.
Pregătirea următorului buget poate fi îmbunătăţită pe baza fondurilor alocate şi folosite în ultimul an
predecent, pentru care sunt disponibile cifre.

Dificultatea de a estima angajamentele globale ale statului

Doi factori fac dificilă estimarea angajamentelor globale ale statului. Primul este dificultatea de a
determina suma exceptărilor de la impozitare sau de la contribuţiile de asigurare socială adoptate de
guvernul central, care reduc povara impozitelor pentru gospodării sau întreprinderi şi pentru contribuţiile
de asigurare socială. Guvernul prezintă Parlamentului un raport anual grupând şi calculând aceste exceptări
de la impozitare. Definiţiile folosite, restrictive şi imprecise, schimbarea standardelor de referinţă prin
raport la care sunt estimate aceste cheltuieli, metoda de calcul, fac imposibilă consolidarea rezultatelor
prezentate pentru fiecare măsură, ceea ce determină implicit imposibilitatea unui tablou complex şi
estimarea costurilor globale. Al doilea factor este dificultatea de a controla angajamentele viitoare ale
statului. Suma la care se vor ridica garanţiile pentru împrumuturile sectorului public şi preţul viitor al
programelor de pensionare sunt deosebit de greu de estimat.

Adoptarea bugetului în Parlament

Odată schiţat, proiectul de buget este supus de către guvern Consiliului de Stat, care decide dacă
propunerile sale sunt legale şi care poate introduce o serie de formulări mai bune. Proiectul este apoi supus
şi adoptat de Consiliul de Miniştrii în septembrie. Legea Organică prevede limite stricte de timp pentru
discutarea şi adoptarea proiectului de către Parlament.

Sfera şi structura legilor bugetare: rectificarea şi reglementarea acestora

Legea Organică de la 2 ianuarie 1959 (Secţiunea 1.1) stipulează că “Legea Bugetului va determina natura,
suma şi alocarea resurselor şi cheltuielilor statului, având în vedere echilibrul economic şi financiar pe care
în vor defini”. Această Secţiune, ca şi celelalte prevederii ale Legii Organice, definesc Legea Bugetului şi-i
specifică contextul. Ea stipulează despre noile cheltuieli survenite în timpul anului şi despre cheltuielile
multianuale. Anumite prevederi trebuie incluse în Legea Bugetului, în timp ce altele apar numai cân este
cazul53. Proiectul este un document de aproape 300 de pagini, divizat în două părţi împărţite la rândul lor
pe titluri, care, împreună cu documentul anexat, formează Legea integrală.

În concordanţă cu Ordonanţa din 1959 numai legi bugetare rectificatoare (LFR) pot schimba prevederile
Legii în cursul unui an dat. Regulile aplicabile la Legea Bugetului iniţial se aplică şi actelor de rectivicare
(prezentate în două părţi, prima conţinând amendamentele la veniturile din anul respectiv şi schimbările în
cheltuieli propuse Legii iniţial, a doua parte expunând detaliile noilor aproprieri şi prevederile
permanente).

LFR-urile sunt folosite în primul rând, pentru a ratifica noile aproprieri făcute de guvern în cursul anului
financiar, prin decret, pentru a acoperi angajamentele făcute de guvern în anul în curs şi în al doilea rând,
pentru a reflecta schimbări în politica guvernamentală determinate de schimbarea guvernului. LFR-urile de
la sfârşitul anului sunt menite să reflecte impactul supoziţiilor economice care au stat la baza fondurilor
alocate în timpul anului respectiv şi care deschid calea spre tradiţionalele reajustari de la sfârşit de an:

53 Vezi anexa cu privire la sfera Legii Bugetului.
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veniturile sunt reestimate în lumina supoziţiilor revizuite, se suplimentează alocările de fonduri
subestimate în Legea iniţială (povara datoriei cauzată de rata dobânzii, fondurile pentru slujbe în lumina
ratei şomajului, etc.). Guvernul elaborează în mare cel puţin un LFR în fiecare toamnă şi primăvară, deşi
poate face aceasta de mai multe ori. Absenţa unui LRF din primăvară este compensată de transmiterea de
către guvern Parlamentului la data de 2 iulie a unui raport de informare cu privire la tendinţele din
economia naţională şi finanţele publice.

Proiectul de reglementare confirmă şi ratifică evenimentele ultimului an financiar. Scopul său este de a
ratifica cheltuielile şi veniturile anului financiar. Proiectul de reglementare a bugetului este supus atenţiei
Parlamentului cel mai târziu la sfârşitul anului, după executarea acestuia. Din lipsă de timp, este adoptat în
timpul anului următor, după un an jumătate, în medie, de la finalul anului financiar în cauză.

Limitele de timp pentru considerarea şi adoptarea proiectului

Legea Organică prevede ca proiectul de buget, împreună cu documentele de buget, să fie înaintat
Parlamentului cel mai târziu în prima marţi din octombrie. Clauza este destinată informării din timp asupra
bugetului a membrilor Parlamentului, de vreme ce Legea Bugetului trebuie adoptat până la 1 ianuarie a
anului în care se aplică. În practică, proiectul ajunge la Biroul Adunării Naţionale la sfârşitul lui
septembrie. Adunarea Naţională îl examinează înaintea Senatului, pentru că membrii săi sunt aleşi prin
sufragiu universal şi joacă un rol cheie în aprobarea bugetului.

Parlamentul are la dispoziţie 70 de zile pentru adoptarea bugetului. Adunarea Naţională are la dispoziţie 40
de zile pentru o primă dezbatere a acestuia, iar Senatul 20. Senatul poate începe discutarea în comitet a
proiectului din momentul în care acesta se află în faţa Adunării Naţionale. Procedura de urgenţă,
excepţională pentru legislaţie, se aplică în practică automat proiectelor de buget şi abilitează guvernul să
desemneze un comitet comun (CMP) pentru încheierea primei dezbateri a a proiectului de către cele două
camere. Acest comitet este format din şapte senatori şi şapte deputaţi, membrii ai comitetelor de finanţe,
care pregăteşte un document comun asupra documentelor în discuţie. În cazul unui acord, documentul
CMP este înaintat de către guvern camerelor spre aprobare. În cazul unui dezacord, după cea de-a doua
dezbatere, guvernul poate cere Adunării Naţionale să ajungă la o hotărâre finală.

Examinarea proiectului de buget

Examinarea publică a proiectului de buget se supune unui set de proceduri: Legea Organică prevede ca a
doua parte a proiectului să nu fie discutată de nici una dintre camere înainte de adoptarea primei părţi,
pentru a evita ca membrii Parlamentului să discute cheltuielile ministerelor înainte de a aproba veniturile
estimate. O primă examinare tehnică detaliată are loc în comitetele de finanţe ale ambelor camere54, în timp
ce alte comitete îşi exprimă opiniile. O serie de patruzeci raportori bugetari examinează propunerile pentru
ministerele individuale şi doi raportori generali (câte unul pentru fiecare comitet de finanţe) le coordonează
activitatea. Raportul lor începe prin descrierea situaţiei economice generale şi printr-o analiză a bugetului,
înainte de a lua în consideraţie ambele părţi ale proiectului, secţiune cu secţiune.

Proiectul este dezbătut prima dată în sesiunea publică a Adunării Naţionale. Dezbaterea începe la mijlocul
lui octombie cu o dezbatere generală introdusă de raportorul general şi de preşedintele comitetului de
finanţe, urmat de Ministrul Economiei, care descrie contextul economic al proiectului şi de ministrul
Bugetului, care explică liniile mari ale politicii bugetare. Legea Organică specifică cum se estimează şi

54 “Comitetul pentru finanţe, economie generală şi planificare” în cazul Adunării Naţionale şi “Comitetul pentru
finanţe, control bugetar şi conturile economice ale naţiunii” în cazul Senatului.
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sunt autorizate veniturile şi cum se adoptă principalele puncte ale cheltuielilor. Examinarea şi adoptarea
proiectului se desfăşoară în mod normal secţiune cu secţiune, dar Legea Organică a redus şi raţionalizat
numărul punctelor supuse la vot (în jur de 200). Prima parte a documentului începe cu examinarea
secţiunilor privind veniturile, care sunt supuse votului asupra bugetului general55 şi se finalizează cu
adoptarea secţiunilor asupra echilibrului. Guvernul este reprezentat de Ministrul Bugetului.

Procedura este diferită pentru examinarea celei de-a doua părţi. Deşi în teorie bugetul general are nevoie
numai de un singur vot pentru toate serviciile, noile măsuri soliocită câte un vot pentru fiecare titulu şi în
cadrul acestuia pentru fiecare minister. Aceasta cerinţă nu este respectată în practică. De fapt, membrii
Parlamentului votează şi examinează noile autorizări şi apoi majoritatea serviciilor votate. Mai mult, votul
asupra cheltuielilor nu se face pe titlu şi apoi pe minister ci pe minister şi apoi pe titlu. Fiecare ministru îşi
prezintă bugetul propriu, care este dezbătut înaintea votului asupra acţiunii guvernamentale din sectorul
respectiv. Ministrul Bugetului înlocuieşte miniştrii individuali atunci când se iau în consideraţie secţiunile
vizând aprobarea serviciilor votate, rezumând fondurile de alocat şi prezentând prevederile permanente.
Dezbaterea se finalizează cu aprobarea proiectului printr-un vot general. Dezbaterile ulterioare nu consumă
foarte mult timp, pentru că se referă numai la secţiunile aprobate în termeni diferiţi de cele două camere.

Există trei tipuri de fonduri alocate: limitate, eventuale şi aproximative. Toate fondurile sunt în principiu
limitate dacă nu există prevederi contrarii clare: serviciile plătite din fonduri nu pot depăşi cifra din
capitolul particular care serveşte drept plafon. Fondurile aproximative sunt menite să acopere cheltuieli
obligatorii ale statului, atât în termeni de volum cât şi de timpul în care trebuiesc făcute. Ele privesc
cheltuielile al căror volum nu poate corespunde exact cifrei din Lege (este vorba de servicii legate de
datoria publică şi de capitolele listate într-o declaraţie anexată Legii). În cele din urmă, fondurile eventuale
apar într-o anexă a Legii Bugetului. Este vorba despre fonduri pentru asistenţă socială, măsuri de luat în
caz de dezastre majore sau contribuţii ale Franţei la cheltuieli internaţionale. Mai mult, cheltuielile de
capital sunt supuse unei duble autorizări bugetare: autorizare de program pentru toate operaţiile cu impact
major pentru o perioadă de câţiva ani; autorizarea plăţii fondurilor alocate pentru acea parte a operaţiilor
realizate în cursul acelui an.

Informarea Parlamentului şi puterea sa de a lua iniţiativă financiară

Parlamentul este informat de-a lungul anului despre problemele economice şi financiare de către diverse
instituţii publice de prognoză. În primăvară, când este dezbătut LFR sau raportul care îl înlocuieşte,
membrii Parlamentului sunt informaţi oficial cu privire la retrospectiva economică din ultimul an. Această
retrospectivă este prezentată şi în raportul asupra conturilor naţionale publicat de INSEE. La mijlocul
anului, raportorii trimit miniştrilor chestionare privind tendinţele manifeste în fondurile alocate şi
cheltuieli. Când se dezbate bugetul, comitetele de finanţe şi membrii Parlamentului înşişi ridică o serie de
întrebări la adresa guvernului. Aceste chestionare sunt unul din principalele elemente ale revizuirii
bugetare. Informaţia este procesată de către cele două camere, a căror expertiză îmbogăţeşte rapoartele de
buget şi cuvântările ţinute în Parlament.

Datorită unor limite stricte de timp, a complexităţii proiectului buget şi resurselor limitate ale
Parlamentului, prin comparaţie cu cele guvernamentale, se poate concluziona greşit că cele două camere
pot examina proiectul şi influenţa prevederile sale numai într-o manieră superficială. În fapt, puterile
parlamentului şi guvernului sunt mai echilibrate decât par. Puterile de amendare ale Parlamentului sunt
destul de limitate. Membrii Parlamentului pot propune reduceri ale unor resurse numai dacă propun
mărirea altor resurse în beneficiul aceleiaşi entităţi publice. Această restricţie nu se aplică şi propunerilor
guvernementale de mărire a impozitelor, care pot fi reduse de către Parlament. Cu privire la cheltuieli,

55
Şi voturi separate ale bugetelor anexe sau pe categorii de conturi speciale.



91

membrii Parlamentului pot propune numai reduceri ale fondurilor alocate. În practică, guvernul permite
presedintelui comitetului de finanţe să aloce câteva sute de milioane de franci prin fonduri (“rezerva
parlamentară”) pentru a abilita membrii comitetului să propună creşteri ale sumelor alocate, pe care
guvernul le adoptă ulterior ca amendamente la proiect.

În general, guvernul poate respinge amendamentele contrare politici sale, dar în practică el va fi de acord
asupra unui număr de schimbări, teoretic inadmisibile, dorite de proprii membri, sub forma
amendamentelor guvernamentale. În practică, după dezbaterea din Parlament, schimbările aduse
proiectului la nivelul întregului buget se ridică la o sumă de câteva miliarde de franci. Mai mult, inversarea
ordinii de examinare a detaliilor în materie de cheltuieli din a doua parte a proiectului – adoptarea noilor
autorizări înaintea majorităţii serviciilor votate, pe ministere şi apoi pe titluri în cadrul fiecărui minister –
măreşte considerabil puterile Parlamentului prin comparaţie cu litera legi organice, de vreme ce aprobarea
de noi autorizări abilitează reducerea anumitor fonduri prin alocarea unor sume mai mari pentru alte
capitole. Membrii Parlamentului au deci mai multă libertate de iniţiativă decât ar avea dacă serviciile
votate ar fi primele adoptate.

Înainte de publicarea în Monitorul Ofilial, Legea Bugetului poate fi strimisă Curţii Constituţionale de către
Preşedinte, Primul Ministru, Preşedintele fiecărei camere parlamentare sau de 60 de deputaţi sau senatori
(articolul 61 din Constituţie). Consiliul Constituţional va decide dacă prevederile în chestiune sunt în acord
cu Constituţia şi cu Legea Organică. Prevederile declarate neconstituţionale nu pot fi nici promulgate nici
puse în practică, iar deciziile Curţii Constituţionale nu pot face subiectul niciunui alt apel.

Critica procedurii de examinare parlamentară

Procedura parlamentară de bugetare a fost criticată în diverse moduri. În primul rând, discuţia este
dominată de un număr mic de specialişti (raportori şi membrii ai comitetelor financiare). În plus, atenţia se
concentrază asupra aspectelor privind impozitele în detrimentul aspectelor bugetare şi a examinării
problemelor globale. În cele din urmă, o mare parte a dezbaterii bugetului este susţinută de grupurile de
presiune şi interese locale.

Ameliorarea acestei stări de fapt implică schimbarea ordinii discuţiilor, pentru a se concentra pe aspectele
legate de opţiunile majore de politică bugetară şi fiscală. Cererile Parlamentului de a dezbate proiectul de
buget la prezentarea sa din primăvară, deci înainte de finalizarea propunerilor de către Direcţia Buget, au
fost acceptate, de vreme ce o dezbatere bugetară generală de acest tip va avea loc în primăvara lui 1996
asupra proiectului financiar pentru 1997, care urmează să fie prezentat Parlamentului în toamna lui 1996.

Condiţiile muncii parlamentare trebuiesc îmbunătăţite. Raportorii celor două comitete de finanţe, ca şi
deputaţii şi senatorii, au în teorie puteri extinse de supraveghere a bugetului, sub forma examinării
proiectului de buget sau a managementului bugetar. În realitate, această putere este slăbită substanţial de
presiunea activităţii parlamentare (mai ales ca rezultat al deţinerii mai multor funcţii) şi de disponibilitatea
redusă a resurselor materiale şi umane (personalul comitetelor de finanţe şi al senatului numără mai puţin
de 30 de angajaţi pentru 127 de deputaţi şi senatori din comitete). Masa documentelor anexate proiectului
de buget, des solicitată de membrii Parlamentului, diluează în fapt informaţia disponibilă. Pentru a remedia
aceste dificultăţi, o mai mare claritate în prezentarea bugetului ar fi binevenită. Una dintre reformele
posibile în sensul furnizării suportului tehnic membrilor Parlamentului, este crearea unui birou de estimare
a alegerilor bugetare asemănător instituţiilor specializate din Statele Unite (Biroul de Buget al Congresului
şi Oficiul General de Conturi), cu sarcina de a examina noile propuneri guvernamentale din proiectul de
buget şi de a oferi suport tehnic propunerilor parlamentare relevante.
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Implementarea şi revizuirea bugetului

Conturile publice sunt fundamentate pe două principii: separarea ordonatorilor de contabili şi controlul
intern al implementării Legii Bugetului. Aceste funcţii diferite sunt împărţite între diverse categorii de
funcţionari pentru a evita tentaţia de a distorsiona sau folosi greşit autorizaţiile bugetare.

Implementarea cheltuielilor

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

Separarea ordonatorilor de contabili

Două categorii de funcţionari publici, ordonatorii şi contabilii, iau parte la implementarea bugetului de stat.
Datoriile celor două categorii sunt clar definite şi cu puţine excepţii, reciproc incompatibile. Bugetul este
implementat în două faze separate, ordonatorul fiind responsabil de faza administrativă, iar contabilul
public fiind responsabil de faza de contabilitate rezultând din decizia celui dintâi. Ordonatorii comandă
colectarea veniturilor şi plata cheltuielilor. Capacitatea de autorizare a funcţionarului este deci un accesoriu
la principalale sale datorii de administrator. Ordonatorii constată îndreptăţirea instituţiilor publice,
colectează veniturile, alocă fonduri (unor cheltuieli specifice) şi comandă plata acestor cheltuieli. În
practică, ei pregătesc documentele legale ce urmează a fi verificate de contabil. Ordonatorii cunosc patru
tipuri de răspundere: civilă, penală, disciplinară şi specială. Aceasta este politică în cazul funcţionarilor cu
poziţii înalte şi în faţa Curţii pentru disciplina bugetului şi financiară pentru ceilalţi funcţionari cu drept de
autorizare. Ordonatorii sunt fie principali fie secundari, în funcţie de puterile financiare, care pot fi primare
sau delegate. Ordonatorii principali la nivelul statului sunt miniştrii şi directorii serviciilor cu bugete anexe.
Ei pot delega puterea personalului lor, care devin apoi funcţionari cu drept de autorizare principali delegaţi.

Există şi ordonatori secundari, care eliberează miniştrii de sarcinile de management de zi cu zi şi care fac
astfel încât responsabilităţile bugetare şi contabile să fie delegate funcţionarilor locali ai ministerelor
centrale. Această funcţie este exercitată de prefecţi56 în departamente şi regiuni, unde semnarea
autorizaţiilor poate fi delegată delegaţilor secundari. Recent s-a manifestat o tendinţă către descentralizarea
şi consolidarea fondurilor alocate, pentru a face posibilă folosirea mai rapidă a fondurilor alocate şi pentru
a da ordonatorilor secundari locali un mai mare spaţiu de manevră.

Principala îndatorire a contabililor publici este reprezentată de funcţia de contabilitate. Ei sunt responsabili
pentru colectarea veniturilor, verificarea şi plata cheltuielilor, protejarea şi îngrijirea fondurilor şi avutului
aparţinând sau încredinţat instituţiilor publice, manevrarea fondurilor şi transferul banilor lichizi
disponibili, îndosarierea documentelor justificative, contabilizarea tranzacţiilor şi documentelor şi
înregistrarea în conturile relevante. Numirea contabililor publici este apanajul Ministerului Economiei şi
Finanţelor. Pe lângă responsabilităţile normale ale funcţionarilor publici, contabilii publici au o
responsabilitate strict personală, pecuniară şi automat civilă pentru greşelile pe care le comit. În fiecare
departament teritorial trezorierul general este contabilul şef public. În administraţia financiară există şi
contabili specializaţi, în cadrul direcţiei generale a impozitelor sau direcţiei generale a vămilor.

56 Prefecţi: În calitate de reprezentanţi ai Statului în fiecare département, sunt investiţi cu autoritate asupra a orice ţine
de serviciile de Stat în respectivele arii geografice.
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Eliberarea fondurilor alocate

Odată adoptată, Legea Bugetului este publicata în Monitorul Oficial la sfârşitul lunii decembrie. Direcţia
generală de buget trasează cât de curând posibil “bugetele adoptate” (Cărţile verzi), corespunzând
documentelor ministeriale “albastre” anexate proiectului, care vor fi folosite de-a lungul anului ca
document de referinţă în aplicarea Legii. Decretele privind alocarea fondurilor pe capitol pentru fiecare
minister şi pe conturi specifice pentru tranzacţii speciale sunt publicate simultan în Monitorul Oficial.
Fiecărui ordonator principal îi sunt furnizate fonduri pentru minister la începutul fiecărui an. O parte din
acestea sunt cheltuite la nivel central, şi alta alocată serviciilor locale ale ministerelor, pentru uz local.

Transferurile fondurilor alocate actuale

Trei tipuri de schimbări ale bugetului anual pot fi operate, prin reglementare, şi pot fi avansate în timpul
anului: schimbări ale sumelor alocate pe capitole, realocarea sumelor iniţiale între capitole şi schimbări ale
modului de folosire a fondurilor alocate.

Schimbarea sumelor alocate vizează în primul rând fondurile suplimentare şi completează alocările iniţiale.
Fondurile suplimentare reprezintă o procedură bugetară în care venitul specific poate fi realocat pentru
plata diverselor cheltuieli publice. Astfel de cheltuieli şi de venituri nu sunt specificate în Legea Bugetului
iniţială. Acestea s-au ridicat la 60 de mii milioane franci francezi în 1994. Decretele pentru avans, adoptate
la recomandarea Consiliului de Stat, abilitează fondurile suplimentare realocate să fie acordate în timpul
anului. În teorie, ele sunt folosite numai în cazuri urgente pentru suplimentarea fondurilor la capitolele
unde acestea nu erau adecvate şi nu ar trebui să afecteze echilibrul financiar. Acestea trebuie să fie
ratificate de către Parlament. În cazuri de urgenţă sau nevoie imperioasă, ele pot fi furnizate şi prin decret,
chiar dacă agravează deficitul bugetar. Fondurile alocate iniţial pot fi reduse prin ordine de anulare,
folosite pentru a anula alocările al căror scop dispare în timpul anului şi pot compensa noile fonduri alocate
prin decret.

Schimbările de fonduri alocate poate avea loc în timpul anului. Acestea atrag după sine mutarea fondurilor
de la un capitol la altul, putând fi transferate altui serviciu din cadrul aceluiaşi minister unde nu s-au operat
schimbări în natura cheltuielilor şi se procedează astfel în cadrul aceluiaşi titlu pentru o categorie identică
de cheltuieli. Transferurile de acest tip sunt prin ordin al Ministrului Bugetului. Schimbarea naturii
cheltuielilor este excepţională şi se supune condiţiilor stricte de evitare a folosirii greşite a autorizării
parlamentare: poate fi autorizată prin decret dacă are loc în cadrul aceluiaşi titlu de buget al unui minister
dat şi nu depăşeşte o zecime din fondurile alocate fiecăruia dintre capitolele menţionate. Mai mult,
fondurile nu pot fi transferate din fonduri aproximative sau eventuale către fonduri limitate.

Fondurile alocate sunt proiectate pentru anul financiar în curs şi trebuie să fie preluate în timpul anului
pentru care Parlamentul le-a autorizat. Legea Organică permite totuşi ca alocaţiile să poată fi transferate
într-o perioadă viitore în condiţii strict definite. Aceasta se întâmplă de obicei în cazul fondurilor pentru
cheltuieli de capital. Fondurile autorizate nefolosite în anul respectiv urmează să fie folosite în anul
următor, adăugate la cheltuielile aprobate sub noua Lege a Bugetului. Diferenţa negativă între fondurile
alocate transferate din anul trecut şi cele nefolosite şi transferate in anul viitor semnifică o înrăutăţire a
rezultatului formulat în Legea Bugetului.

Controlul implementării bugetului de către guvern

Din cauză ca estimările veniturilor din impozite sunt bazate pe prognoze macroeconomice făcute în august
anul precedent, implementarea bugetului poate diferi de cea planificată în Legea Bugetului iniţială.
Schimbarea supoziţiilor economice făcute poate determina o îndepărtare substanţială de la estimările
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iniţiale. În ceea ce priveşte cheltuielile, implementarea va fi influenţată de măsurile luate în cursul anului
de guvern, în special de măsurile ciclice de sprijin. Toate acestea duc la apariţia unei necesităţi pentru o
supraveghere atentă a implementării bugetului de-a lungul anului, astfel încât să se poată lua la timp
măsurile de corecţie pentru a împiedica creşterea deficitului bugetar.

Direcţia Buget are la dispoziţie o serie de instrumente pentru monitorizarea şi estimarea implementării: ea
primeşte date săptămânale privind cheltuielile şi veniturile agregate de la direcţia de contabilitate publică.
De asemena, tot aici se concentrează date lunare, mai detaliate, despre cheltiueli. Având ca sursă această
informaţie şi considerând toţi factorii externi cu impact probabil asupra bugetului, este posibil să se
anticipeze implementarea bugetului prin elaborarea unui profil al cheltuielilor şi veniturilor pentru
comparaţie cu implementarea actuală înregistrată in conturi.

În lumina prognozelor privind implementarea, guvernul poate decide introducerea reglementării bugetare
dacă deficitul bugetar tinde să crească. Din anii '80, reglementarea bugetară de către Direcţia Buget, cu
aprobarea Primului Ministru, a devenit un instrument de control important în implementarea Bugetului. În
practică, o parte a fondurilor alocate (cu excepţia fondurilor aproximative, a sectoarelor prioritare şi a
cheltuielilor obligatorii) poate fi “îngheţată” la începutul anului, adică nu pot fi folosite de ministerele
interesate. În funcţie de rezultatul bugetar din timpul anului, asemenea fonduri alocate pot fi eliberate sau
anulate, pentru a contrabalansa decretele de acordare a avansurilor sau ca urmare a noilor măsuri de
rectificare a Legii Bugetului.

Cât despte mişcările care afectează veniturile, guvernul poate decide, dacă este necesar, măsuri de
recuperare a veniturilor din impozite. Acest lucru se poate face printr-o lege introducând “diverse măsuri
economice şi sociale”, ale căror efecte vor fi incluse în următoarea Lege a Bugetului rectificată.

Existenţa aranjamentelor pentru implementarea bugetului poate fi criticată şi comentată. În primul rând,
rolul predominant al Ministerului Economiei şi Finanţelor trebuie scos în evidenţă, atât în pregătirea cât şi
în implementarea Legii Bugetului. Practica reglementării bugetare a redus, începând din anii '80, controlul
eficace al ministerelor asupra propriilor fonduri. Tendinţa către o mai pronunţată intervenţie a Primului
Ministru şi a Ministrului Economiei se datorează dorinţei de a evita creşterea deficitelor bugetare, în
contextul unei creşteri economice lente.

Critica implementării bugetului priveşte anularea fondurilor alocate, lipsa flexibilitîăţii legale şi
neajunsurile în informarea Parlamentului. În primul rând, este evident că o serie de anulări sunt “oarbe”
(fără un studiu prealabil) sau întârzie implementarea unor programe de investiţii civile sau de apărare, ceea
ce le poate mări costurile. Reînnoirea acestor anulări de la un an la altul face ca anumite capitole să fie
finanţate peste nevoile reale. În ultimul rând, practica Legilor Bugetului suplimentare de la sfârşit de an
anulează scopul acestor Legi. Este necesar ca discuţia parlamentară asupra proiectului de lege a bugetului
din ultima parte a anului să se bazeze pe implementarea bugetului actual mai degrabă decât pe fondurile
alocate iniţial. Acesta este un proces cu atât mai important, cu cât alocările atât de târzii sunt transferate în
anul viitor, mărind masa fondurilor alocate astfel.

Informarea Parlamentului pierde în claritate datorită practicii “capitolelor rezervate”, care ascund scopul
sau volumul cheltuielilor reale chiar dacă caracterul lor repetitiv arată că acestea pot fi descrise ca parte a
Legii Bugetului iniţială. Practicile cum ar fi: absenţa estimărilor sau subestimarea evidentă a anumitor
fonduri aproximative din bugetul iniţial a fost de asemena criticată, pentru că ele împiedică o discuţie
serioasă înaintea decretelor de avans, chiar dacă sunt ulterior ratificate prin bugete suplimentare. În cele din
urmă, practica evacuării veniturilor (pentru autorităţile locale şi Comunitatea Europeană în mod special)
abilitează guvernul la evitarea procedurilor de revizuire a cheltuielilor de stat şi a regulilor ce li se aplică,
în momentul când acestea sunt dezbătute în Parlament.
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Revizuirea implementării bugetare

Implementarea Legii Bugetului este supusă unei serii de proceduri de revizuire diversificate (proceduri
administrative interne, juridice externe şi parlamentare), desfăşurate la anumite intervale. Aceste proceduri
de revizuire pot atrage după sine responsabilitatea funcţionarilor responsabili şi impunerea diverselor
sancţiuni. Pe lângă prevenirea fraudei din partea funcţionarilor publici, asemenea prodeduri sunt menite să
asigure că guvernul se conformă autorizărilor parlamentare privind veniturile şi cheltuielile.

Revizuirea internă

Revizuirile înainte de implementare sunt distincte de cele din cursul sau efectuate după implementare.
Acestea au loc înainte ca documentele să fie semnate de ordonatorii de la nivelul central şi local.

La nivel central, Ministrul Bugetului numeşte ca ordonator un controlor financiar pentru fiecare ministru.
Funcţia acestuia este de a verifica toate documentele conţinând angajamente financiare din partea statului
(decrete, ordine, circulare, ordine de plată, delegări ale fondurilor alocate către ordonatorii secundari) şi de-
şi de opinia asupra tuturor instrumentelor propuse (legi, decrete, ordine) care afectează Ministrul
Finanţelor. Revizuirea acopră corectitudinea şi viabilitatea operaţiilor. Asemenea aprobări sunt o
formalitate esenţială pentru angajamente, plata cheltuielilor şi trebuie refuzate dacă cauzează creşteri sau
greşeli în alocarea fondurilor. Controlorul financiar ţine contabilitatea angajamentelor de cheltuieli şi plată,
pentru a arăta folosirea fondurilor. În cele din urmă, examinează schiţele de instrumente pentru a evita
dispute ulterioare şi acţionează în mare ca consilier financiar în toate serviciile pe care le supravegheză.

Din 1970, există control financiar şi la nivelul local al operaţiilor ordonatorilor secundari. Această formă
simplificată de revizuire, sub responsabilitatea trezorierului general, şeful contabil al departamentului, a
devenit necesară datorită politicii sistematice de delegare către serviciile departamentale sau regionale ale
angajamentelor guvernului central privind o mare parte a investiţiilor. Revizuirea vizează corectitudinea şi
nu viabilitatea. Revizuirea înainte de implementare este în fapt singura de autorizare a programelor
(cheltuieli de investiţii), alte angajamente avâd nevoie numai de o notificare. În plus, ordonatorul poate
refuza să urmeze o opinie nefavorabilă, cu excepţia cazului în care aceasta este bazată pe nedisponibilitatea
fondurilor. Aceasta nu este o revizuire uşoară, pentru că trezorierul general poate, în caliate de contabil, să
suspende plăţile la un anumit stadiu, dacă opiniile sale nu sunt urmate la data angajamentului. Opiniile
nefavorabile informează deci în avans ordonatorii despre atitudinea contabilului şi îi încurajează să
corecteze operaţia înainte de operatea plăţii. Opinia favorabilă ridică raspunderea trezorierului în
capacitatea sa de contabil şi accelerează viteza plăţilor.

Revizuirea în cursul implementării este probleme contabilului, care verifică respectarea regulilor de bază
ale contabilităţii publice. Revizuirea priveşte corectitudinea şi nu viabilitatea. Acolo unde întâlneşte
nereguilarităţi contabilul suspendă plăţile şi informează ordonatorul. La cerere, acesta poate obliga
contabilul să consimtă, prin aceasta responsabilitatea fiind transferată asupra ordonatorului. Aceasta
situaţie este posibilă numai în anumite cazuri (nu şi pentru fonduri nedisponibile, lipsa justificării
serviciilor sau când plata nu este stabilită în final). Contabilul este responsabil numai pentru plăţile pe care
le aprobă.

Revizuirea ulterioară este întreprinsă de Inspectoratul General al Finanţelor. Sub autoritatea Ministerului
Finanţelor, inspectorii de finanţe realizează funcţia de revizuire. Ei verifică managementul tuturor
serviciilor externe Ministerului Finanţelor şi Bugetului, a contabililor publici şi a ordonatorilor secundari
(cu excepţia întreprinderilor publice, a funcţionarilor principali şi a contabililor militari). Asemenea
revizuiri sunt mai degrabă întâmplătoare decât sistematice. Comentariile inspectorului sunt formulate în
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scris, iar cei care sunt vizaţi raspund de asemenea în scris. Inspectoratul poate întreprinde anchete în
numele unui minister sau la cererea localităţilor locale într-o chestiune specifică.

Revizuirea externă

Revizuirea externă este problema autorităţilor bugetare sau parlamentare. Două instituţii sunt responsabile
pentru revizuirea implementării Legii Bugetului, şi anume Cour des Comptes (Instituţia Supremă de Audit)
şi Curtea pentru Disciplină Bugetară şi Financiară.

Instituţia Supremă de Audit este formată din judecători inamovibili divizaţi în şapte camere specializate în
domeni diferite şi revizuieşte conturile şi administraţia statului, a instituţiilor publice de sub supravegherea
statului şi a întreprinderilor publice cu capital majoritar de stat. Cour des Comptes are jurisdicţie
obligatorie asupra tuturor contabililor publici. În practică, numai contabilii publici principali îşi depun
situaţiile la Cour des Comptes, cu toate documentele necesare, abilitând curtea să verifice dacă operaţiunile
şi controalele de conformitate s-au desfăşurat corect. Procedura este scrisă şi critică. Corectitudinea
contului este confirmată printr-o achitare finală. Curtea poate elibera o interdicţie temporară, dând
contabilului instrucţii specifice asupra unor chestiuni punctuale, dacă situaţiile conţin nereguli. Contabilii
înaintează apărarea lor şi o achitare finală urmează, dacă dovedesc că s-au conformat instrucţiunilor
primite, spre satisfacţia Curţii. În caz contrar, aceştia primesc un ordin de datorie ( contabilii trebuie să
plătească banii pierduţi datorită geşelilor manageriale). Cour des Comptes revizuieşte actele funcţionarilor
care autorizează în sectorul administrativ, în cele industrial şi comercial public şi din corpurile de
management a fondurilor public şi poate formula critici la adresa acestora. Constituţia stipulează că Cour
des Comptes asistă Parlamentul în revizuirea implementării Legii Bugetului. În acest scop trimite un raport
anual Preşedintelui (la sfârşit de septembrie) cu privire la implementarea bugetului anului anterior şi
expunând sugestii de ameliorare a reformelor. Răspunsurile departamentelor la sugestiile propuse sunt se
asemena incluse în raport. Raportul este ulterior înanintat ambelor camere parlamentare pentru a asista
dezbaterea reglementării bugetare.

Curtea pentru Disciplină Bugetară şi Financiară a fost înfiinţată în 1948 şi este formată din şase judecători
de la Instituţia Supremă de Audit şi Consiliul de Stat. Ea completează acţiunea întreprinsă de Cour des
Comptes pentru că puterile sale sut extinse asupra tuturor ordonatorilor (secundari şi principali), în afara
miniştrilor. Ea decide în probleme de încălcare a Legii din 1948, cum ar fi incălcări ale regululor de
revizuire financiară înainte de implementare sau incapacitate de cheltuieli. Aceasta poate impune penalităţi
sub forma amenzilor din remuneraţiile funcţionarilor vizaţi, în funcţie de natura încălcării.

În cele din urmă, revizuirea bugetului de către Parlament se realizează în două moduri: în cursul
implementării şi după implementare. Raportorii bugetari au dreptul de a inspecta toate documentele
justificative pe loc în cursul implementării bugetare, ca parte a pregătirii raporturilor bugetare.
Numeroasele documente anexate proiectului de lege financiară oferă informaţie substanţială pentru
membrii Parlamentului. Revizuirea parlamentară include examinarea reglementării bugetare împreună cu
anexele explicative şi rapoartele Instituţiei Supreme de Audit. Sfera acestor examinări este cumva limitată,
pentru că implică prezentări ale fondurilor alocate folosite şi refuzul posibil de a aproba parţial sau în
totalitate reglementările bugetare, fapt excepţional şi fără consecinţe practice.

Pentru a aprofunda cunoştinţele…

DUVERGER, M. (1990), Le systéme politique français, Paris, Presses Universitaires de France.
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ANEXA 1: SFERA LEGILOR BUGETARE

Prevederile care trebuie să apară în Legea Bugetului sunt expuse în Secţiunile 4, 5 şi 31 ale Legii Organice.
Ele privesc: autorizarea anuală de a ridica impozite alocate autorităţilor locale şi instituţiilor publice, gradul
de valorificare a impozitelor carer sunt alocate statului şi veniturile din amenzi, remunerarea serviciilor
prestate, venitul din proprietăţile de stat şi acţiunile financiare deţinute de stat, fixarea plafonului pentru
principalele categorii de cheltuieli şi datele generale despre balanţa financiară, paşii necesari pentru
împrumuturi în vederea acoperirii necesarelor de lichidităţi, volumul total al serviciilor votate şi noile
autorizări pe titlu şi pe ministere, operaţiunile din bugetele anexate în conturi speciale de trezorerie, orarul
şi autorizarea programelor, autorizarea de ridicare a impozitelor para-fiscale după 31 decembrie.

În plus, un număr de măsuri diverse trebuie numai să apară în Legea Bugetului. Acestea vizează numai
prevederile legislative privind informarea parlamentară şi revizuirea managementului finanţelor publice,
prevederile legislative impunând responsabilitate monetară ordonatorilor în finanţele publice,
transformarea şi crearea de locuri de muncă, prevederi legislative cu privire la alocarea conturilor şi crearea
sau abolirea bugetelor anexe.

Prevederi referitoare la baza de impozitare, ratele impozitelor şi aranjamentele de colectare se găsesc atât
în Legea Bugetului cât şi în legile ordinare. Orice alte prevederi în afara celor enumerate apar în Legea
Bugetului.

ANEXA 2: STRUCTURA LEGILOR BUGETARE

Structura organică a Legii Bugetului

Bugetul formează un set de declaraţii despre conturi, resurse şi cheltuieli, cu echilibre între aceste
componente ce asigură unitatea documentului de buget. Conturile sunt grupate după tipurile de operaţiuni
descrise, finale sau temporare. În conturile privind operaţiunile finale, se va regăsi un singur cont de buget
general expunând cifrele veniturilor şi cheltuielilor. În afara bugetului general, un anumit tip de operaţiuni
se împart în două tipuri de conturi: bugete anexe şi conturi speciale de trezorerie. Bugetele anexe, privind
operaţiunile financiare, nu sunt realmente autonome, pentru că echilibrele lor sunt legate de bugetul
general: prezentate necesar ca echilibrate, deficitele acestora sunt compensate automat prin înprumuturi de
la bugetul general şi veniturile în surplus sunt vărsate tot aici. Conturile speciale de trezorerie nu respectă
principiul unui singur cont bugetar. Numai echilibrele sau depăşirile de costuri autorizate sunt date fără
detalii asupra acestui tip de operaţiuni. Ele includ operaţiuni finale şi temporare (împrumuturi şi avansuri)
expuse în conturi speciale ale fondurilor alocate.

Legea Bugetului prevede pentru fiecare categorie de conturi operaţiunile de venit (estimate) şi operaţiunile
de cheltuieli (autorizate). Cheltuielile sunt expuse în Legea Bugetului, diferenţiindu-se între operaţiunile
finale şi temporare. Operaţiunile finale acoperă cheltuieli de zi cu zi şi cheltuieli de capital în cadrul
bugetului general şi a celor anexate. Există distincţie şi între operaţiunile militare şi civile. Cheltuielile
finale sunt împărţite în şapte titluri, primul pentru cheltuieli de zi cu zi, iar următoarele trei pentru
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cheltuieli de investiţii. Titlurile II şi III se referă la cheltuielile de operare, cele de transfer apar în titlurile I
şi IV (serviciul datorie, subvenţii economice şi cheltuieli sociale), iar cheltuielile de investiţii aparţin
titlurilor V şi VI57. Un număr de echilibre importante poate fi determinat. Echilibrul total al operaţiunilor
finale şi echilibrele operaţiunilor temporare sunt invocate pentru a arăta deficitul bugetare (dacă este
negativ). Echilibrul bugetar, în adevăratul sens, este dat de totalul echilibrului bugetului general şi a
echilibrului conturilor speciale de trezorerie (echilibrul bugetelor anexate fiind prin definiţie nul).

Structura materială şi legală a legilor bugetare

Prima parte, intitulată “condiţiile generale ale echilibrului financiar” este împărţită în două titluri: primul
conţine probleme fiscale cu impact bugetar în anul respectiv: autorizarea de a ridica impozite pentru un an
şi prevederi amendând impozitarea existentă, dacă au efect în timpul anului. Al doilea titlu corespunde
problemei-cheie prezentând echilibrul bugetar sub forma unui tablou cuprinzător a veniturilor şi
cheltuielilor totale şi, deci, a surplusului sau deficitului aşteptat de-a lungul anului. El autorizează Ministrul
Finanţelor să se împrumute pentru a acoperi necesităţile trezoreriei de stat58. Un tabel de la sfârşitul Actului
de Finanţe expune veniturile estimate.

A doua parte conţine de asemena două titluri: prima expune prevederile cu privire la cheltuielile bugetului
general, a bugetelor anexe şi a conturilor speciale de trezorerie pentrul anul în discuţie (obiectele fondurilor
alocate), iar al doilea oferă prevederile permanente (măsuri privind impozitele fără impact financiar asupra
anului respectiv, dar cu impact asupra anilor care urmează, prevederi bugetare cu impact direct asupra
fondurilor alocate în cursul anului). Anexele de la finalul proiectului de lege specifică plafonul pentru
fiecare tip de cheltuieli, distingând între serviciile votate (pentru care se avansează o cifră globală) şi noile
măsuri de alocare în cadrul bugetului general, pe minister, pe titlu, şi pe bugetele anexate şi categoriile de
conturi speciale. Această parte autorizaeză guvernul să ridice impozite parafiscale şi listează capitolele
aproximative şi eventuale, împreună cu cele în cazul cărora o zecime din fonduri este probabil să fie
transferate în anul următor.

Proiectul legislativ este însoţit de anexe, a căror listă, specificată în Secţiunea 32 a Legii Organice pentru a
oferi Parlamentului o înţelegere mai bună a problemelor financiare şi a alegerilor bugetare guvernamentale,
nu este exhaustivă. Legea Organică distinge între rapoartele economice şi financiare, anexele explicative şi
anexele generale. În practică, distincţia între anexele explicative şi generale este una de fineţe şi există o
anume preferinţă pentru a pune documentele bugetare în categorii separate:

− Declaraţiile legislative anexate Legii, cele care îl dezvoltă în anumite secţiuni, conţin detalii
asupra veniturilor (din impozite, nonfiscale, şi parafiscale), alocării fondurilor pe titluri şi
ministere, lista fondurilor alocate acoperita prin exceptări speciale (costuri depaşite,
transferuri în perioada următoare, angajamente în avans).

− Documente în coperţi albastre privind raportul economic şi financiar şi un document alcătuit
de fiecare minister, oferind detalii la fiecare capitol despre fondurile alocate fiecărui
departament. Anexele albastre sunt imporatnte pentru că, spre deosebire de proiectul general,
care clasifică cheltuielile numai după marile categorii, ele prezintăşi explică modificările în
cheltuieli şi totalurile pe capitole, după unitatea contabilă de calcul folosită. Raportul
defineşte echilibrul economic şi financiar, rezultatele cunoscute şi perspectivele viitoare şi

57 Titlul VII: “repararea pagubelor de război” este fără importanţă şi depăşit.
58 Contrar textului Legii Organice, Legea Bugetului, deşi autorizează împrumutul, nu oferă prevederi detaliate cu

privire la acesta şi nici estimări ale acestor necesităţi, respectiv, resurselor lichide.



100

abilitează relaţionarea dintre resursele şi cheltuielile statului şi respectiv finanţele publice
generale şi situaţia economică.

Alte anexe pot fi prezentate în timpul dezbaterii bugetului în Parlament: acestea sunt ataşate în coperţi
galbene, referindu-se la aspecte bugetare de tipul programelor sociale naţionale sau de instrucţie
vocaţională. Tot aici se pot prezenta şi anexele în coperţi albe, care analizează bugetul ministerelor în
termeni de program (legăturile între obiectivele urmărite, acţiunile întreprinse şi resursele solicitate).

STRUCTURI ŞI TEHNICI DE POLITICĂ ŞI MANAGEMENT BUGETAR ÎNTR-O ŢARĂ
FEDERALĂ: GERMANIA: KARL HEINZ HELLER / HANS-JÜRGEN WOLFF

Autorul este avocat, şef-adjunct de divizie în cadrul Ministerului Finanţelor din Bonn. Din 1991 a
lucrat în Direcţia Generală responsabilă pentru elaborarea bugetului federal şi în prezent este
angajat al diviziei pentru Ministerul Educaţiei şi Cercetării. În perioada 1987-1991 a lucrat într-o
divizie însărcinată cu afacerile legale ale ministerului.

Hans-Jürgen Wolff este consilier judidic în Departamentul pentru Economie şi Finanţe al Biroului
Cancelarului, în cadrul căruia răspunde de afacerile europene. După un doctorat în Drept, în 1989 a fost
numit consilier juridic la Departamentul de Drept Constituţional din cadrul Ministerului de Interne, în
cadrul căruia a lucrat până în 1993.

(Ideile exprimate aparţin numai autorului şi nu reflectă poziţia nici unei instituţii publice.)

TERMENI CHEIE

BIROUL DE BUGETARE: Ministerul Federal al Finanţelor

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

CONSTITUŢIA: Legea de Bază (LB).

INSTITUŢIA SUPREMĂ DE AUDIT: Curtea Federală de Conturi

PARLAMENTUL: Bicameral, reflectând natura federală a ţării. Bundestag-ul este ales direct; Bunderast-
ul este Consiliul Federal ai cărui membrii sunt numiţi de Länder. În măsura în care Constituţia cere
împărţirea responsabilităţilor privind impozitele şi veniturile, o serie de corpuri comune sunt implicate în
problemele bugetare. Dintre acestea fac parte: Consiliul de Planificare Financiară, Comitetul pentru
Estimarea Veniturilor din Impozite, etc.

Notă: Constituţia germană stipulează explicit rolul ministerelor şi le acordă autonomie substanţială faţă de
centru.
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REZUMAT

Structura republicană federală a Germaniei necesită coordonare şi cooperare intensivă între diferite niveluri
de guvernare, mai ales între Federaţie şi Länder (statele care constituie Federaţia). Astfel, multe statute
federale sunt de fapt realizate de Länder. În schimb, Länder-ele sunt strâns implicate în procesul legislativ
federal, mai ales prin prin Budesrat (camera superioară a Parlamentului german). Atât Federaţia cât şi
Länder-ele sunt autonome în menegementul bugetelor lor, ceea ce necesită reconcilierea reciprocă a
respectivelor politici bugetare.

În cazul Germaniei, este o nevoie imperioasă de coordonare la nivel federal. Această coordonare este
furnizată în particular de Cancelaria Federală şi de Ministerul Federal al Finanţelor. Această lucrare descrie
organizarea acestor instituţii şi expune procedura de pregătire a bugetului.

Reunificarea celor două părţi ale Germaniei prezintă şi va continua să prezinte o provocare majoră pentru
sistemul de luare a deciziilor. În particular, costul masiv al unificării implică o înclinare a politicilor
economice în sensul consolidării. Această politică de consolidare a unificării devine prioritară în vederea
alinierii la standardele Uniunii Economice şi Monetare Europene.

CUPRINS

I – Germania ca stat federal…………………………………………………..

II – Guvernul federal…………………………………………………………

III – Biroul Cancelarului………………………………………………………

IV – Sistemul bugetar german şi Ministerul Finanţelor………………………..

V – Reforme şi provocări recente……………………………………………..

“Pentru a aprofunda cunoştinţele”……………………………………………………….

Anexe……………………………………………………………………………



102

I – GERMANIA CA STAT FEDERAL

Republica Federală Germania are un sistem federal de guvernare compus din trei nivele de administraţie:
Federaţia, Länder (16 după reunificarea din 1990) şi 16 000 autorităţi locale (Staede und Gemeinden).
Legea de Bază (LB), Constituţia germană, defineşte aria competenţelor Federaţiei. Altfel, puterile
guvernementale şi legislative şi funcţiile guvernementale intră în responsabilitatea Länder-elor. (art. 30, 70
LB). În principiu, Länder-ele execută legile federale ca aparţinându-le, sub supravegherea Federaţiei (art.
83, 84 LB). Acestea acţionează sub bagheta federală în numai câteva arii strict definite (art. 83 LB), dupa
cum se întâmplă şi în cazul administrarii legislaţiei federale de către Federaţie (art. 86, 87 LB). O
administraţie “mixtă” a Federaţiei şi a Länder-elor este exclusă aproape în totalitate, cu excepţia aşa-
numitelor activităţi comune (art. 91 LB, vezi secţiunea 4), ceea ce înseamnă că funcţionarii federali şi cei al
Länder-elor lucrează rareori în aceleaşi unităţi administrative.

Responsabilităţile Guvernului federal includ apărarea şi afacerile externe, politicile sociale ajutorul pentru
dezvoltare şi construcţiile rutiere. Pentru a finanţa aceste activităţi, Federaţia primeşte o parte din veniturile
din taxa pe valuarea adăugată, impozitele pe venitul global şi profitul firmelor, fiind îndreptăţită şi la o
parte din alte tipuri de impozite. Responsabilităţile Länder-elor includ cultura şi educaţia, administrarea
justiţiei, poliţiei şi a serviciilor de sănătate. Acestea sunt responsabile şi pentru activităţi comune, o formă
de cooperare între Federaţie şi Länder, folosite, printre altele în politica economică regională structurală.

Puterea legislativă a federaţiei este împărţită între următoarele arii: de legislaţie exclusivă (art. 71, 73 LB),
unde Länder-ele pot legifera cu autorizarea dreptului federal, de legislaţie concurentă (art. 72, 74 LB), în
care Länder-ele pot legifera în măsura în care Federaţia îşi restrânge propria activitate din motive de
eficienţă, interes comun sau uniformitate a condiţiilor de viaţă şi de legislaţie cadru (art. 75 LB). Federaţia
a exercitat intens toate puterile legislative, astfel încât dreptul federal se întinde asupra aceluia al Länder-
elor (art. 31 LB) şi de-a lungul timpului a redus considerabil libertatea de acţiune legislativă sau
administrativă a acestora.

Parlamentul federaţiei este format din două camere: Bundestag (Parlamentul Federal) şi Bundesrat
(Consiliul Federal). Bundestag-ul este adevăratul corp legislativ ales de popor în timp de Bunderast-ul este
instituţia federală prin care Länder-ele participă la legislaţia federală şi este format din membrii guvernelor
Länder-elor.

Toate proiectele de legi federale trebuie să treacă prin Bundesrat. În anumite arii de competenţă, legile pot
intra în vigoare numai cu consimţirea Bundesrat-ului, în timp ce în altele obiecţiile sale pot fi ignorate de
Bundestag.

Preponderenţa legislaţiei federale a crescut semnificaţia Bundesrat-ului. Guvernul federal, sprijinit de o
majoritate în Bundestag, se poate confrunta cu un Bundesrat dominat de partidele de opoziţie din
Bundestag. Aceasta tinde să facă cooperarea dintre Federaţie şi Länder mai importantă şi câteodată mai
dificilă.

Coordonarea între Federaţie şi Länder a prevenit conflicte politice majore şi a condus la cooperare în
probleme cotidiene. Aceasta se datorează fără îndoială separării constituţionale stricte a competenţelor.
Sistemul a răspuns însă cu greutate provocării istorice a reunificării: atitudinea Länder-elor “vechi” era
caracterizată de o politică de “protejare a drepturilor legitime”, iar Federaţia nu putea atrage contribuţii
financiare mai mari din parte lor.

În consecinţă, noi forme de negociere între Federaţie şi Länder s-au dezvoltat, în vederea obţinerii
acordului înaintea sau simultan cu procedurile legislative. Aşa-numitul Pact de Solidaritate, un compromis
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privind nevoile financiare ale “noilor Länder” şi viitoarea egalizare financiară (vezi secţiunea 39), au fost
hotărâte în martie 1993, la o conferinţă ad hoc a şefilor de guvern şi a Miniştrilor de Finanţe din Federaţie
şi din Länder. Similar, planurile de reformă a căilor ferate federale şi de revizuire a LB pentru a include
aceste schimbări au trecut cu dificultate prin Bundesrat numai după convorbiri aprinse între Cancelar şi
Primii Miniştrii ai Länder-elor. Aceste întâlniri informale se justifică prin sucesul lor, deşi lipsa unor dări
de seamă documentate poate crea confuzie pentru cei ce implementează deciziile. Aceste întălniri au fost
acuzate de lipsă de transparenţă şi de slăbirea puterilor corpurilor legislative în competenţele specifice.

Coordonarea şi concilierea sunt deosebit de importante în domeniul financiar. Federaţia şi Länder-ele sunt
responsabile separat pentru cheltuielile privind sarcinile acestora (art. 104 LB). Constituţia defineşte
repartiţia veniturilor din impozite (art. 106 LB), tinde să asigure o împărţire riguroasă între Federaţie şi
Länder şi să egalizeze Länder-ele puternice şi slabe (art 107 LB, secţiunea 39). Federaţia şi Länder-ele
sunt autonome în administraţia lor financiară, dar trebuie să ţină seama de nevoia de echilibru economic
general (art. 109 LB). Capacitatea bugetară a Länder-elor şi a municipalităţilor este în realitate limitată,
pentru că părţi mari ale veniturilor şi chiar ale cheltuielilor sunt determinate de legile federale, care pot fi
schimbate numai ca rezultat al cooperării Länder-Federaţie. De asemenea, conform Constituţiei, Federaţia
şi Länder-ele se pot împrumuta independent până la volumul cheltuielilor anuale de investiţii (art 115 LB).

În 1969, Federaţia, cu acordul Bundesrat-ului, a adoptat legislaţia de stabilire a principiilor de guvernare
pentru sistemul bugetar impus atât Federaţiei cât şi Länder-elor, prin care obligă administratorii financiari
să ţină seama de tendinţele economice şi să elaboreze planurile financiare pe o durată de cinci ani,
începând cu ziua în care se stabileşte Legea Bugetului. Legea instituie Consiliul de Planificare Financiară
(Finanzplanungsrat), format din Miniştrii federali de Finanţe şi de Afaceri Economice, Miniştrii de Finanţe
ai Länder-elor, delegaţi ai comunităţilor şi asociaţii acestora şi Bundesbank (banca naţională). Consiliul
face recomandări cu privire la sistematizarea şi coordonarea în planificarea fiscală a Federaţiei şi Länder-
elor. Deşi recomandările Consiliului nu sunt obligatorii şi nu are puterea de a sancţiona, munca sa de câţiva
ani a produs o politică fiscală coordonată menită să consolideze bugetul.

Articolul 9 al Constituţiei tinde să furnizeze o “planificare globală comună” a Federaţiei şi Länder-elor în
trei arii: stabilirea şi extinderea institutelor de învăţământ superior, ameliorarea structurilor regionale
economice şi de agricultură şi menţinerea graniţelor, în care în mod excepţional Federaţia participă în
comun la exercitarea responsabilităţilor Länder-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 dacă Länder-
ele nu sunt de acord. Presiunea de a întreprinde proiecte este puternică, pentru că permite Land-ului să
obţină finanţare federală.

II – GUVERNUL FEDERAL

Cancelarul este ales de Bundestag (art. 63 LB). Miniştrii sunt numiţi şi demişi de Preşedintele Federal în
acord cu propunerile Cancelarului (art. 64 LB). Nu există vot parlamentar de neîncredere în miniştrii
individuali şi numai Bundestag-ul îl poate demite pe Cancelar, alegându-i un succesor (art. 67 LB).
Împărţirea responsabilităţilor în interiorul Guvernului federal este stabilită prin articolul 65 din Constituţie
după cum urmează : “Cancelarul federal va determina şi va fi responsabil pentru îndrumarea politicii
generale. Fiecare ministru federal îşi va conduce ministerul autonom şi pe propria responsabilitate, în
limitele fixate prin aceste îndrumări. Guvernul Federal va rezolva diferenţele de opinie între miniştrii
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federali. Cancelarul federal va prezida conducerea afacerilor Guvernului federal în acord cu regulile de
procedură adoptate şi aprobate de Preşedintele federal.” Cele trei principii stabilite în articolul 65,
referitoare la Cancelar şi îndrumări, la responsabilitatea ministerială şi de cabinet, nu sunt armonioase şi
trebuiesc reconciliate în practică. O explicaţie iniţială asupra modului în care se va efectua această
reconciliere este dată de regulile de procedură prevăzute de articolul 65 al Constituţiei.

Principalele trăsături ale acestor Reguli de Procedură sunt: Cancelarul stabileşte îndrumările politice şi
toate proiectele şi planurile relevante trebuie să fie raportate Cancelarului de către miniştrii. Toate
proiectele de lege trebuie să fie introduse în Parlament, şi toate deciziile de importanţă politică majoră
trebuie să fie discutate şi decise de întregul Cabinet, dar diferenţele de opinie ale miniştrilor trebuie
prezentate Cabinetului numai după ce efortul de a ajunge la un compromis a eşuat. În probleme de
importanţă financiară, ministrul de Finanţe are o poziţie deosebit de importantă, care poate fi
contrabalansată numai de majoritatea Cabinetului cu sprijinul Cancelarului. Toate deciziile Cabinetului se
iau prin vot majoritar, votul Cancelarului fiind decisiv în situaţiile controversate. Întâlnirile Guvernului
federal cu şefii de stat ai Länder-elor se ţin de câteva ori pe an.

Munca în ministere şi cooperarea între acestea este condusă prin ordine de poziţie comună (Gemeinsame
Geschaeftsordnung, GGO). Principalele trăsături ale acestora sunt: unitatea de bază a ministerelor este
divizia (Referat), formată dintr-un şef de divizie şi un număr de trei până la zece funcţionari. Fiecare
activitate punctuală este repartizată unei divizii, iar conflictele de competenţă trebuie evitate. Diviziile
formează direcţiile generale, care sunt împărţite în direcţii, cuprinzând cel mult cinci divizii.

Toată corespondenţa primită este înregistrată şi prezentată directorului-general responsabil (sau
directorului), care informează şeful diviziei. Dacă problema este importantă din punct de vedere politic,
trebuie informat ministrul sau secretarul de stat. Divizia responsabilă în minister trebuie să informeze toate
unităţile cu competeţe şi cu anumite interese în domeniu. Comunicarea şi coordonarea în interiorul
ministerului trebuie să fie verbală, dacă este posibil, telefonică. Toate rezultatele trebuie înregistrate în
fişiere, care marchează stadiile activităţii. Toate schiţele trebuie semnate de diviziile afectate, care îşi
asumă responsabilitate pentru conţinutul lor, în măsura competenţei. Diferenţele de opinie între divizii sunt
soluţionate de următorul superior comun, şi, în cele din urmă, de ministru. Corespondenţa externă de
importanţă politică este semnată de ministru, dar cea mai mare parte a scrisorilor este semnată de şefii de
divizii.

Cooperarea între ministere este guvernată de aceleaşi principii aplicate în interiorul ministerelor. De vreme
ce toate problemele de discutat şi decis de către Cabinet trebuie să se bucure de acordul miniştrilor în
cauză, ministerul lider este obligat să-şi informeze colegii miniştrii din timp şi să-şi asigure co-semnarea
lor pentru proiectele de prezentat în Cabinet – ceea ce se întâmplă în cadrul întâlnirilor interministeriale.
Întâlnirile interministeriale la nivelul şefilor de divizii sunt frecvete şi problemele nesoluţionate sunt
transferate nivelului ierarhic superior. Ocazional, după eşecul repetat de a ajunge la un acord la nivel
ministerial, problema este prezentată Cabinetului pentru decizie.

Asemenea chestiuni nerezolvate trebuie să fie prezentate sub forma unui document de Cabinet
(Kabinettasche), care este trimis Biroului Cancelarului. Şeful Biroului Cancelarului (cu rang ministerial)
pregăteşte agenda întâlnirilor ministeriale în funcţie de dorinţa Cancelarului. Documentele de Cabinet
trebuie să cuprindă informaţii asupra impactului măsurilor propuse în finanţele publice şi a măsurii în care
acest impact a fost luat în consideraţie în planificarea finanţelor publice.

GGO conţine reguli suplimentare, detaliate, asupra schiţării proiectelor de introdus în Parlament pentru
adoptarea ca legi federale. Biroul Cancelarului trebuie informat din timp asupra proiectelor importante din
punct de vedere politic. Cooperarea interministerială începe cu munca pregătitoare, şi Ministerul Finanţelor
trebuie informat asupra veniturilor şi cheltuielilor Federaţiei, Länder-relor şi comunelor afectate.
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Ministerul Finanţelor este firesc implicat în stadiul iniţial de planificare a măsurilor, cu mult înainate ca
acestea să ajungă în Cabinet. Dacă interesele Länder-elor sau comunelor sunt afectate, proiectul trebuie să
le parvină pentru comentarii. Proiectul finală al Cabinetului trebuie să raporteze inclusiv poziţia acestora.

Guvernul Federal nu se bazează în mare măsură pe Comitetele Cabinetului, adică întâlnirile
instituţionalizate ale miniştrilor ale căror responsabilităţi sunt implicate într-o arie politică comună. Cu
toate acestea, comitetele Cabinetului s-au înfiinţat pentru politici în domeniul Uniunii Europene,
economiei, tehnologiei, securităţii, mediului şi sănătăţii, deşi nu toate au o importanţă egală. Cancelarul
preferă să se bazeze pe întâlniri ad hoc cu miniştrii, pentru că discutarea problemelor pe măsură ce apar
este mai eficientă.

Multe subiecte sunt discutate şi în întâlnirile coaliţiei, frecventate de lideri parlamentari şi memebrii de
partid. Această practică a fost criticată recent, pentru că instituţiile de luare a deciziilor sunt confruntate cu
decizii luate ca sacrosante pentru că sunt aprobate de coaliţiile la putere, adică de Guvernul federal şi
partide. Această formă de elaborare a politicilor este justificată prin succesul avut până acum (după cum se
menţionează în secţiunea a III-a).

Există câteva comitete importante ale secretariatelor de stat. De plidă, secretariatele de stat se întâlnesc
periodic pentru a discuta subiecte de politică ale Uniunii Europene şi pentru a rezolva chestiunile majore.
Până în septembrie 1995, membrii permanenţi ai acestui Cabinet erau Secretari de Stat ai Biroului Extern,
Ministerelor Economiei, Finanaţelor şi Agriculturii şi Ministerului de Stat responsabil cu problemele
europene din cadrul Biroului Cancelarului. Alte ministere erau invitate ad hoc, cănd problemele discutate
le vizau direct. Astăzi, datorită importanţei crescute a afacerilor europene, toţi secretarii de stat ai
ministerelor sunt membrii ai comitetului, deşi participarea numeroasă afectează eficacitatea activităţii
întâlnirilor.

Alt comitet al secretariatelor de stat este proiectat să trateze problemele noilor Länder şi procesul
reconstrucţiei acestora. În principiu, Şeful Biroului Cancelarului stabileşte întâlnirile acestui comitet
săptămânal. Problemele noilor Länder fac obiectul unor întâlniri reunite de câteva ori pe an, implicând
Secretariatele de Stat ale noilor Länder şi Ministerele federale de Finanaţe şi Economie.

Valoarea comitetelor secretariatelor de stat stă în amestecul de expertiză şi influenţă politică. Deciziile lor
sunt detaliate şi constituie o bază de discuţie importantă pentru unităţile de bază din ministere. Bineânţeles,
cu cât sunt mai mari intervalele dintre întâlniri, cu atât este mai consistentă agenda pregătită.

III - BIROUL CANCELARULUI

Unitatea de muncă fundamentală a Biroului Cancelarului (BC), ca şi în ministere, este divizia (Referat),
organizată în şase departamente: Intern şi Legal, Relaţii Externe, Securitate şi Ajutor în Dezvoltare,
Societate, Mediu, Trafic, Agricultură, Cercetare şi Dezvoltare, Economie şi Finanţe, Analiză Politică şi
Socială, Comunicare şi Relaţii Publice şi Coordonarea Serviciilor Secrete. Departamentele sunt subdivizate
în grupuri care sunt diferite în două privinţe de direcţiile ministerelor: sunt formate din două până la patrui
divizii – faţă de minim cinci în ministere – şi fiecărui şef de grup îi revin sarcinile unui şef de divizie – în
timp ce şeful direcţiei într-un minister are o funcţie “ierarhică” pentru diviziile “sale”.
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Organizarea Grupului promovează relaxarea tiparelor comportamentului ierarhic şi birocratic, efect mărit
de volumul enorm de muncă, integritatea personalului şi numărul lor mic, toate acestea contribuind la
dezvoltarea unor relaţii personale şi profesionale stânse şi la stabilirea unei rutine a muncii şi a încrederii
reciproce. Diviziile sunt desemnate ca “unităţi-oglindă”, corespunzând competenţei diferitelor ministere.
Ministere uriaşe ca cel de Interne este acoperit de câteva diviziii BC, dar există şi divizii de monitorizare a
câte două ministere. Grupurile şi diviziile cu competenţe suprapuse sunt formate pentru politici
multisectoriale, ca, de pildă, afacerile europene.

Toate unităţile de lucru trebuie să se menţină permanent şi complet informate asupra evoluţiilor politice
importante din ministere. În acest scop, ele corespondează direct cu nivelurile de lucru din ministere – de
obicei cu directorii – din ministere, frecventează întâlniri interministeriale şi monitorizează şi evaluează
alte surse, ziare, reviste specializate, etc.

În interiorul BC, toată munca şi informaţia privind domeniul politicii unităţii trebuie să fie în flux continuu.
Feed-back-ul din partea superiorilor unităţii – miniştrii de stat, Şeful BC şi Cancelarul însuşi – este
important de obţinut, pentru că asigură coerenţa şi răspunsul prompt în procesul de elaboare şi
implementare a politicilor. Câteva mecanisme urmăresc menţinerea unui flux rapid de informaţie în
interiorul BC. La nivel de grup, mecanismele formale nu sunt necesare, pentru că grupul funcţionează ca o
echipă. Departamentele se întâlnesc săptămânal, pentru a discuta munca de realizat şi şi schimbul de
informaţii în interioruul BC. Şefii departamentelor se întâlnesc în fiecare dimineaţă cu Şeful BC, miniştrii
de Stat din BC şi câţiva asistenţi personali pentru schimbul de informaţii şi transmiterea instrucţiunilor
până la nivelul unităţilor de bază.

Cei doi miniştrii de stat din BC sunt responsabili pentru arii politici specifice, de genul politici europene
sau coordonarea Federaţie-Länder. Ministrul de stat responsabil cu afacerile UE invită regulat, săptămânal,
funcţionarii responsabili cu diferite aspecte ale politicilor UE la întâlniri denumite “grupuri de lucru pe
Europa”. Întâlnirile oferă un forum valoros de informaţie - uneori greu de formalizat în comentarii scrise –
şi consolidează relaţiile profesionale dintre ministrul de stat şi funcţionarii publici.

În afara acestor procese mai mult sau mai puţin instituţionalizate din interiorul BC, şefii departamentelor
sunt în contact permanent cu Cancelarul şi Şeful BC iar grupurile au acces rapid la nivelurile superioare,
inclusiv la miniştrii de stat şi la BC.

BC este responsabil cu coordonarea între Federaţie şi Länder. Cum s-a menţionat deja, Regulile de
Procedură guvernamentală solicită ca întâlnirile Guvernului federal cu şefii de stat ai Länder-elor să se
desfăşoare de câteva ori pe an. Acestea acoperă toate aspectele relaţiei iar miniştrii federali frecventează de
câte ori responsabilităţile lor sunt afectate. În prezent, au loc două sau trei astfel de întâlniri între Cancelar
şi şi Primii Miniştrii ai Länder-elor în fiecare an. Precedate de întâlniri pregătitoare cu Şeful BC (la cerere,
de secretarii de stat) şi Şefii Birourilor Primilor Miniştrii ai Länder-elor. Importanţa ataşată relaţiei cu
Länder-ele este dovedită de obligaţia miniştrilor federali de a informa BC asupra scrisorilor adresate celor
16 Länder sau care privesc problemele politice generale.

Principalul mijloc de coordonare la nivel înalt a politicii Cabinetului sunt întâlnirile Şefului BC cu
secretarii de stat ai tuturor ministerelor, care au loc cu două zile înaintea întâlnirilor de Cabinet. Aici se
discută agenda viitoare, eliminarea chestiunilor administrative pentru concentrarea asupra subiectelor
politice importante. Dincolo de îndeplinirea muncii pregătitoare pentru Cabinet, participanţii pot propune
şi subiecte noi. Aceasta oferă unităţilor BC un mijloc util de a exercita influenţă asupra grupurilor de
ministere care lucrează la stadiul preliminar al altor proiecte, pentru că personalul ministerelor ştie că Şeful
BC ar putea ridica întrebări incomode la întâlnirile cu secretarii de stat dacă întrebările adresate de BC nu
primesc răspunsuri satisfăcătoare la întâlnirile pregătitoare.
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Presiunea este limitată, totuşi. Spre deosebire de alte centre de guvern, BC şi reprezentanţii săi nu pot
instrui ministerele. Principiul responsabilităţii ministeriale (art. 85 LB) a dus la o sănătoasă încredere în
sine a ministerelor şi a personalului acestora, ceea ce este întărit de faptul că fiecare minister este
responsabil pentru propria politică de personal, angajare şi promovare – numai promovarea la nivelul de
vârf necesită aprobarea Cabinetului, care nu este decât o formalitate. Funcţionarii civili provin din Länder
(art. 36 LB) şi din respectatele universităţi ale acestora. Înainte de 1870, mai mulţi suverani germani s-au
mândrit cu înfiinţarea unor universităţi de renume, astfel încât în Germania de astăzi nu există o “ligă” la
scară naţională. BC recrutează o mare parte din funcţionarii publici din ministere şi mulţi se întorc ulterior
la locul de muncă iniţial.

Aceste circumstanţe favorizează eficacitatea persuasiunii mai degrabă decât comenda. Un funcţionar public
din BC este sfătuit să caute coperarea şi încrederea colegilor săi prin performanţă profesională, cinste şi
oferind informaţii suplimentare folositoare dificil de găsit în ministerele orientate spre ele însele.
Bineânţeles, articolul 65 din constituţie lasă spaţiu liber pentru ca fiecare Cancelar să-şi dezvolte stilul şi
autoritatea proprie faţă de ministere iar rezultatul influenţează simţitor condiţiile de lucru ale
reprezentanţilor BC. În condiţii normale, ministerele îşi cunosc drepturile, iar creşterea presiunii asupra lor
nu răsplăteşte efortul. Ele sunt conştiente de greutatea politică a reprezentanţilor BC.

Este notabil că anumiţi analişti îşi închipuie că, datorită termenilor articolului 65, o încercare a BC de a
stabili planificarea materială a politicii centrale (spre deosebire de aceea de coordonare şi procedurală)
poate ridica probleme. Încercările de a realiza acest lucru au eşuat cu o altă ocazie: în primii ani ai coaliţiei
social-democrate, începută în 1969, a fost înfiinţat în cadrul BC un Departament de Planificare
(Planungsabteilung). Ministerelor li s-au cerut rapoartele anuale ale proiectelor. Acestea au fost listate,
informatizate şi condensate în programe pe termen mediu de reformă a politicilor. Grupuri interministeriale
(cu câte un secretar BC) erau stabilite de BC, cu sarcina de a identifica perspectivele pe termen lung, iar
reprezentanţi ai Länder-elor erau invitaţi să participe. Un comitet al BC colecta rezultatele si altul investiga
modul în care trebuie reformat Guvernul federal şi administraţia. Aceste activităţi se confruntau cu o
rezistenţă puternică din partea ministerelor şi din interiorul BC (unde vechile departamente simţeau
Departamentul de Planificare ca impus pe un organism cu o bună funcţionare până atunci). Länder-ele
(dominate de Conservatori) nu erau interesate în cooperare. Sub Cancelarul Schmidt, Departamentul de
Planificare şi-a redus influenţa, iar ulterior Cancelarul Kohl l-a abolit.

Atăzi, BC a pus în funcţiune un sistem de informare pentru perioada legislativă, care furnizează o privire
de ansamblu constantă asupra proiectelor guvernamentale şi a timpului disponibil. Aceste realizări par
modeste în comparaţie cu ambiţiile Departamentului de Planificare, dar au o influenţă pozitivă şi de
raţionalizare asupra formei şi conţinutului elaborării politicilor în interiorul guvernului.

BC menţine un contact direct cu personalul însărcinat cu planificarea din ministere pentru a avea o
perspectivă a activităţilor de planificare descentralizată. Anumite ministere, Biroul Extern sau Ministerul
de Interne, au pus bazele unor direcţii generale uriaşe de planificare, care acţionează ca trusturi de
consultanţă pentru respectivele ministere – în Ministerul de Interne, este Direcţia generală pentru
Principalele Chestiuni de Politică Internă.

BC păstrază o capacitate de analiză şi planificare în unele dintre diviziile sale, care “scanează” tendinţele
politice, programele, modelele de rezolvare a problemelor discutate de publicul larg sau de elitele
specializate şi evaluează publicaţiile politice şi declaraţiile de influentă ale grupurilor politice. Cu toate
acestea, personalul este prea restrâns pentru o astfel de sarcină. Altă sursă de expertiză sunt câteva think-
tanck-uri private, ca Fundaţia Bertelsmann sau Fundaţia Stiftung Wissenschaft und Politik.

BC trebuie să piloteze cursa între controlul general, pentru a nu spune lejer, al ministerelor şi seducţia
micro-managementului, cu iluzia sa de control. Experienţa arată că orice proiect politic are nevoie de un
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minister care să-şi asume responsabilitatea pentru el, de vreme ce numai ministerele au resurse pentru a
realiza aceste proiecte. Dacă BC se autodepăşeşte, ministerele îşi pierd interesul şi descurajează eforturile
BC. Astfel încât BC acţionează optim dacă consiliază numai ministerele asupra ce să gândească, să lucreze
şi să raporteze numai şi analizează problemele individual.

În cele din urmă, merită menţionat şi Biroul de Presă şi Informaţii (BPI) al Guvernului Federal. Secretarul
de Stat al Biroului de Presă şi Informaţii este purtătorul de cuvânt al guvernului şi răspunde direct în faţa
Cancelarului. BPI informează guvernul cu privire la mass-media (germană şi străină) şi vice versa şi
păstrază contactul cu diviziunile de relaţii publice din ministere. BPI trebuie să fie informat înainte ca un
ministru să dea un interviu mass-mediei străine.

IV - SISTEMUL BUGETAR GERMAN ŞI MINISTERUL FINANŢELOR

În sistemul bugetar german, sub regula Constituţiei şi a principiilor legii bugetului, procedura din interiorul
Federaţiei şi al Länder-elor este similară. Legea stabileşte fazele diferite prin care trebuie să treacă bugetele
autorităţilor publice (ciclul bugetar). Luarea decizilor în decursul acestui proces revine unor corpuri
diferite: executivul (guvern-administraţie) trasează legea bugetară şi proiectul acesteia şi implementează
bugetul în forma adoptată de Parlament. Rolul Parlamentului este de a evalua proiectul de buget, de a
adopta bugetul final şi de a autoriza guvernul, pe baza conturilor anului financiar înaintate de Ministerul
Federal de Finanţe şi pe baza comentariilor Curţii Federale de Audit (Instituţia Supremă de Audit).

Alocările bugetare pentru diferitele niveluri ale sectorului public în 1992 sunt prezentate în Graficul 1, iar
împărţirea cheltuielilor din Bugetul federal din 1996 este prezentat în Graficul 2 (ambele anexate).

Legea federală privind principiile bugetare obligă Fedetaţia şi fiecare Länder să realizeze separat
planificări financiare continue pe o durată de cinci ani. Planul Financiar rezultant este amendat în fiecare
an, aprobat de Cabinet şi prezentat ulterior Parlamentelor şi (în Federaţie) Bundesrat-ului pentru informare.
Planul Financiar, grupat în aproape 40 de categorii de cheltuieli funcţionale, este fondat pe estimările
multianuale pentru fiecare din punctele de cheltuieli, venituri ale bugetului anual, pentru fiecare dintre anii
acoperiţi de perioada planificată. Estimările mutianuale avansează cu fiecare an. Ele sunt pregătite şi
împrospătate în timpul deliberărilor bugetare anuale între Ministerul Finanţelor şi ministerele cheltuitoare
în timpul schiţării bugetului anual. Planul apare ca program de acţiune al guvernului în termeni de
lichidităţi, iar crearea sa duce la perceperea intereselor comune şi la strânsa cooperare dintre Ministerul
Finanaţelor şi BC.

O caracteristică deosebită a bugetului însuşi este numărul uriaş de chestiuni punctuale separate, cu
caracter obligatoriu. Cheltuielile federale, în valoare de aproximativ 450 miliarde mărci, sunt alocate
pentru 7500 chestiuni punctuale, dintre care peste 80 de procente înseamnă cheltuieli de mai puţin de 10
milioane de mărci şi reprezintă mai puţin de două procente din total.

Pe de altă parte, această bugetare foarte detaliată garantează dreptul preeminent al Parlamentului asupra
bugetului şi oferă avantajul unei planificări şi a unui management bugetar stringent al măsurilor
guvernamentale propuse. În procesul pregătirii bugetare pentru fiecare chestiune punctuală, planificarea
bugetară şi financiară pe termen mediu fixează cadrul pentru viitorul an financiar şi estimările pentru
viitorii trei ani. Aceasta înseamnă că departamentele interesate, pe lângă faptul că elaborează cerinţele
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pentru anii viitori, sunt şi obligate să estimeze impactul fiecărei măsuri individuale şi implicaţiile acesteia
asupra celorlalte chestiuni de bugat.

Pe de altă parte, această procedură tinde să încurajeze o abordare birocratică şi ineficientă şi împiedică
flexibilitatea în faza de implementare a bugetului. Pentru a aplana aceste dificultăţi există posibilitatea de a
transfera fonduri de la o problemă la alta, dacă acest lucru este permis de legea bugetară sau de o notă
explicită în planul bugetului. Mai mult, s-au întreprins eforturi de a reduce un număr de probleme în ultimii
ani – la un sfert din aproape 10 000. De exemplu, sunt numeroase centre de cercetare care primesc bani de
la buget. Fiecare obişnuia să primească resursele sub două categorii: operaţiuni şi investiţii. Acum, centrele
în cauză sunt grupate împreună iar alocarea este expusă în buget printr-o notă explicativă. Deşi
administraţia poate fi simplificată reducând numărul acestor probleme punctuale, este prudent ca bugetul
să conţină suficientă informaţie, ca instrument de orientare şi planificare.

În interiorul Guvernului federal, responsabilitatea pentru aceste puncte ale bugetului – pregătirea,
managementul lichidităţilor şi ţinerea conturilor – revine Ministerului Federal de Finanţe (MF), în timp ce
implementarea ţine de ministere. MF este organizat ca şi alte ministere, după cum se descrie în Secţiunea
VII. În cadrul MF, activităţile bugetare sunt coordonate de Direcţia Generală Buget (parte a Direcţiei
Buget), care are responsabilitatea primă pentru planificare, coordonare intraguvernamentală şi
implementarea părţii de buget care ţine de cheltuieli şi venituri. Problemele de impozitare sunt
responsabilitatea Direcţiei Generale Impozitare şi Politică Financiară. Direcţia Generală Buget are
aproximativ 250 de angajaţi, lucrând în patru direcţii cu un total de 24 de divizii. 16 divizii sunt
responsabile pentru ministerele cheltuitoare, asigurându-se că noile iniţiative sunt legale, iar celelalte sunt
dedicate chestiunilor de mai mare amploare. Una dintre acestea, Divizia Generală are responsabilitatea
primă pentru redactarea bugetului anual şi a Planului Financiar şi pentru coordonarea generală.

MF stabileşte politicile bugetare şi financiare ale Guvernului federal şi se ocupă de partea de cheltuieli şi
venirturi ale bugetului în general. Aceasta, împreună cu controalele bugetare şi de cheltuieli, permite MF
să exercite o influenţă puternică asupra priorităţilor politice şi a implementării politicilor. După cum
stipulează art. 110 din Constituţie, MF este responsabil şi cu planificarea şi legea bugetară. MF poate
schimba şi se poate opune cheltuielior propuse de ministere. Ministrul care se consideră neîndreptăţit din
cauza intervenţiei MF poate cere o decizie a Cabinetului. În Cabinet, poziţia Ministrului de Finanţe este
întărită de dreptul efectiv de veto, garantat constituţional şi de Reguluile de Procedură federale: opoziţia sa
poate fi contrabalansată numai de votul majoritar în Cabinet, inclusiv de cel al Cancelarului. Cancelarul şi
Ministrul Finanţelor au poziţii potenţial puternice. Aceeaşi regulă se aplică la problemele importante din
punct de vedere financiar. MF nu poate fi constrâns în cazul cheltuielilor în exces faţă cele propuse în
buget. Din acest motiv, MF trebuie informat din stadiul incipient asupra oricărei propuneri legislative.

În timp ce departamentele guvernamentale sunt responsabile cu implementarea bugetului, elementele
generale de management bugetar transcend interesele departamentelor individuale si sunt de asemena de
apanajul MF. Datoria ministrului este de a monitoriza stadiul implementării bugetului şi de a interveni,
dacă este cazul, blocând cheltuielile unde sesizează devieri de la Planul Financiar (s-a întâmplat la sfârşitul
anului 1995). Responsabilitatea se reflectă în cerinţa ca departamentele să solicite aprobarea MF pentru
orice deviere de la cifrele de buget. Acesta este cazul atunci când nu s-au prevăzut fonduri pentru cheltuieli
specifice şi este nevoie de “cheltuieli extrabugetare”.

Puterea MF este criticată pentru abordarea sa excesiv fiscală a elaborării politicilor. Poziţia ministerului
este percepută ca o ameninţare la adresa puterii independente a celorlalre ministere şi la puterea
Cancelarului de îndrumare şi punere la punct. Oricum, spre deosebire ce BC, MF nu a devenit un
“superminister” sau centru de planificare. Îi lipseşte capacitatea de planificare necesară de a se opune
propunerilor celorlalte ministere şi de aceea poate numai examina politicile acestora dintr-o perspectivă
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fiscală. Oricum, nivelul în creştere al datoriei publice din ţările OCDE în general indică probabil că poziţia
MF trebuie mai degrabă întărită.

“Lista celor 100 de puncte” a fost introdusă ca instrument intern al MF în planificare şi supraveghere
rapidă. Actualmente, lista lista grupează numărul categoriilor punctuale de cheltuieli în 125 de blocuri,
incluzând toate chestiunile consistente financiar, importante politic şi dificil de planificat. În funcţie de
importanţa lor, blocurile cuprind categorii individuale, capitole sau întregi bugete departamentale. Lista
cuprinde informaţia necesară pentru pregătirea bugetului:

1. Estimările bugetare ale anului în curs şi Planului Financiar în vigoare;

2. Cheltuielile reale din anul fiscal în curs;

3. Angajamente pentru anii fiscali viitori rezultând din angajamentele Parlamentului;

4. Riscurile implicate de tendinţele economice globale (cheltuieli induse ciclic, cheltuieli ale
pieţei de muncă);

5. Proiecţii de viitor – depăşiri de costuri, reduceri de cheltuieli, bazate pe informaţii ale
diviziilor relevante.

Prin intermediul acestei liste, prima estimare a cheltuielilor poate fi făcută în interiorul MF cu mult înaintea
pregătirii bugetului pe baza propunerilor departamentale, iar principiile pentru pregătirea bugetului pot fi
definite în acord cu impozitele şi veniturile estimate.

Pregătirea bugetului cere aproape cincisprezece luni. Paşii preliminari sunt începuţi din toamnă, cu doi ani
înaintea anului fiscal în discuţie. În decembrie/ianuarie o circulară a MF transmite agenţiilor federale o
instruire detaliată asupra pregătirii şi redactării estimărilor bugetului agenţiei. Principalele componente ale
circularei constituie o evaluare generală a situaţiei bugetare, întrumări pentru veniturile şi cheltuielile de
buget şi pentru problemele de management de personal. Aceste îndrumări pot include:

1. Plafonul cheltuielilor generale, pe categorii;

2. Detalii ale bazei de calcul a cheltuielilor de personal;

3. Principiile guvernând achiziţia şi menţinerea automobilelor oficiale, mobilierului şi
achipamentelor;

4. Instrucţiuni de asigurare că apariţia unor posturi noi este compensată de reduceri
corespunzătoare din interiorul bugetului departamental şi că nu există prevederi de
modificare a posturilor permanente.

Funcţionarii însărcinaţi cu bugetul din fiecare agenţie guvernamentală sunt responsabili cu redactarea
cerinţelor de cheltuieli proiectate ale agenţiei, care sunt prezentate nivelului superior de autoritate feredală,
care este de obicei un minister. Aceste autorităţi supreme adună datele agenţiilor şi redactează propunerile
de buget la MF la sfârşitul lui februarie – începutul lui martie.

MF trece în revistă propunerile înaintate de autorităţile federale supreme, asigurându-se că costurile totale
ale cheltuielilor nu depăşesc veniturile estimate (incluzând împrumuturile nete din suma permisă, date fiind
cerinţele economiei în ansamblu). Pentru a trece în revistă propunerile, MF trebuie să reevalueze Planul
Fiscal în curs pentru furnizarea cifrelor Planului Financiar reactualizat. În ceea ce priveşte venitul din
impozite, MF îşi fondează analiza pe estimările produse de “Comitetului pentru Estimarea Veniturilor din
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Impozite”, întrunit primăvara. Acest grup este format din: MF, coordonator central, Ministerul Economiei,
Ministerele de Finanţe ale Länder-elor, Uniunea Federală a Asociaţiilor Centrale a Comunelor, Deutsche
Bundesbank, Biroul Federal de Statistică, Consiliul Experţilor în Evaluarea Tendinţelor Economice Majore
şi marile institute de cercetare economică. MF ia notă de recomandările Consiliului de Planificare
Financiară (vezi Secţiunea IV), a cărui sarcină este de a coordona planificarea financiară a Federaţiei,
Länder-elor şi comunelor.

MF poate cere clarificarea unei chestiuni punctuale sau documentaţia parţială a bugetelor înaintate de
departamentele Federale. Legislaţia bugetară germană cere ca principiile eficienţei şi economiei să fie
respectate atât în pregătirea, cât şi în implementarea bugetului. MF nu este obligat să accepte propunerile
înaintate de autorităţile federale supreme, pe care le poate amenda după consultarea cu agenţiile vizate.

Discuţiile şi evaluările cererilor bugetare sunt purtate de MF şi departamentele cheltuitoare. Aceste discuţii
au loc la trei nivele: şeful diviziei responabile în departament cu un buget departamental specific,
directorul-general al Bugetului în MF şi ministrul. În timpul numeroaselor etape ale trecerii în revistă,
propunerile iniţiale de buget sunt examinate atent şi reduse succesiv la nivelul permis de resursele
economice şi financiare. Dacă rămân probleme încă nerezolvate la nivel ministerial, ele trebuie decise de
cabinet.

Orice buget conţine trei tipuri de cheltuieli, susceptibile la diferite grade de influenţă şi necesitând metode
de negociere diferite în procesul de pregătire bugetară.

Cheltuieli obligatorii prin lege sau contract: primele chestiuni sunt menţionate în lege şi se referă la aria
politicilor sociale şi pentru familie, cheltuielilor de personal şi ca exemplu de cheltuieli din a doua
categorie: plata chiriilor – care reprezintă mai mult de 80 de procente din cheltuielile totale. În aceste
cazuri, negocierile bugetare se limitează la verificarea propunerilor, estimarea tendinţelor cheltuielilor şi
verificarea calculelor cheltuielilor făcute de departamentul respectiv. MF nu poate opera schimbări decât
cu decizia guvernului de a schimba legislaţia pentru a reduce o cheltuială. Este cazul dezbaterilor asupra
schimbărilor structurale ale sistemului de ajutor financiar pentru studenţii din universităţi. Dacă este nevoie
de intervenţie legislativă, aceasta se va regăsi în Legea de Sprijin Bugetar.

Cheltuielile cu flexibilitate limitată: aceste chestiuni se referă la consumul administraţiei publice –
reprezentând 15 procente din cheltuieli – care sunt estimate în mare pe baza experienţei şi caracterului
plauzibil. MF poate acţiona limitat. De obicei, cerinţa pentru cest tip de cheltuieli este, practic, un dat. MF
are de introdus numai standarde obligatorii şi alte proceduri de urmat de departamentele în calcularea
cheltuielilor. Aceste principii trebuie communicate departamentelor din timp pentru a le putea utiliza în
pregătirea estimărilor interne. Este o funcţie importantă a circularei mai sus prezentată.

Cheltuieli flexibile: aceste implică împrumuturi nerambursabile şi subvenţii, proiecte de dezvoltare,
constituind mai puţin de cinci procente din cheltuielile totate. Acestea sunt supuse proceselor politice şi nu
pot fi discutate la nivelul funcţionarilor publici. Un exemplu practic poate fi lansarea unui program de
cercetare.

Activitatea Institiţiei Supreme de Audit nu este limiată la auditul ex-post. Aceasta este implicată în
procesul guvernamental de pregătire a bugetului şi de autorizare parlamentară, iar descoperirile ei pot
contribui la ambele activităţi. Reprezentanţii săi iau parte numai la negocierile la nivel divizional, de vreme
de acelea de la nivelurile superioare sunt mai mult politice şi mai puţin tehnice prin natură.

Odată ce negocierile s-au încheiat, proiectul de buget este redactată de MF şi înaintată BC în vederea
aprobării Cabinetului. Guvernul federal adoptă proiectul de bugat numai la începutul lui iulie.
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Datorită urgenţei proiectului de lege, procedura parlamentară diferă de aceea a legislaţiei normale. Pentru
a scurta timpul de aprobare parlamentară, proiectele de lege privind fondurile alocate şi documentele de
buget de interes sunt trimise simultan celor două camere.

Ca şi în cazul celorlalte proiecte, proiectul legii bugetare beneficiază de trei dezbateri în Parlament. La
prima, Ministrul de Finanţe ţine o cuvântare cuprinzătoare şi evidenţiază consideraţiunile care stau la baza
bugetului. Membrii Parlamentului răspund acestei propuneri.

După prima dezbatere, proiectul este trimis spre discutare comitetelor parlamentare, unde face obiectul
unei examinări detaliate. Principale discuţii au loc la Comitetul pentru Bugat şi ţin din septembrie până la
mijlocul lui noiembrie, când se închie printr-o declaraţie. Membrii comitetelor funcţionează ca raportori şi
sunt specializaţi în bugetele departamentale.

În timpul celei de-a doua dezbateri, rezultatele Comitetului pentru Buget sunt anunţate în sesiune plenară a
Bundestag-ului de către raportori comitetelor. Prin aceasta încep discuţiile camerelor asupra bugetelor
departamentale şi toate amendamentele propuse sunt votate.

Imediat după aceea urmează o a treia dezbatere, finală (noiembrie/decembrie), în care se dezbate şi se
votează bugetul în ansamblu. După adoptarea în Bundestag, proiectul trece prin Bundesrat, ale cărui
obiecţii pot fi ignorate de Bundestag (s-a întâmplat în 1995). Semnat de Ministrul Finanţelor, Cancelar, de
Preşedinte şi promulgat în Gazeta de Drept Federal, bugetul federal devine lege.

Trei instituţii sunt implicate în redactarea şi auditul conturilor: MF se ocupă de conturile guvernului,
Instituţia Supremă de Audit examinează cheltuielile actuale, iar prezentările conturilor şi comentariile sale
sunt expuse în Parlament, în timpul dezbaterii asupra aprobării formale a managementului bugetar
guvernamnetal.

De regulă Fondurile de asigurare socială îşi pregătesc propriile bugete, independente de cele aparţinând
autorităţilor teritoriale (Federaţie, Länder)59. Oricum, în ciuda independnţei legale, există o legătură între
bugetele de securitate socială şi bugetul federal, pentru că Federaţia contribuie la finanţarea beneficiilor.
Este vorba despre asigurarea pensiilor, finanţată în măsură de 20 de procente din ajutoare financiare
federale (după reguli specifice), asigurarea de şomaj (acoperirea deficitului) şi sănătatea (îngrijirea
medicală de durată şi asigurarea pentru accidente nu sunt în principiu finanţate de guvern). Guvernul
federal poate influenţa termenii de întreptăţire şi ratele beneficiilor sociale prin legislaţie.

Dincolo de aceste legături cu cheltuielile bugetelor sectorului public, există legături şi în ceea ce priveşte
veniturile: contribuţiile de asigurare socială sunt scutite de la impozitare, iar beneficiile sociale sunt
neimpozitabile. O altă trăsătură importantă este că impozitele globale şi povara securităţii sociale nu
trebuie să pericliteze creşterea economică. Mulţi consideră că rata actuală a impozitelor şi securităţii
sociale de 44 procente din PIB – impozite de 24.5 la sută şi contribuţii sociale de 19.5 la sută – este deja
foarte mare. Pentru a reduce povara securităţii sociale în viitor, vor fi implementale economii la toate
nivelurile bugetelor publice şi ale sistemelor de securitate socială.

59 Bugetul federal acoperă plăţile de securitate socială pentru funcţionari publici, judecători, memebri ai forţelor
armate şi pensiile şi facilităţile pentru victimele de război.
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V – REFORME ŞI TRANSFORMĂRI RECENTE

Unitatea Germaniei a fost şi rămâne cea mai mare provocare pentru întregul proces de elaborare a
politicilor în Germania, atingând practic toate domeniile vieţii sociale şi a cărui finanţare afectează
sistemul bugetar german.

De cauză că există diferenţe majore între puterea financiară şi structura impozitelor între Länder-ele noi şi
vechi, iar administraţia impozitelor trebuie creată acum în Länder-ele noi, Tratatul de Unificare (art. 7,
paragraful 3) detaliază aranjamentele proprii perioadei de tranziţie, chiar dacă, în principiu, sistemul fiscal
al Republicii Federale a intrat în vigoare imediat în noile Länder. În loc să includă noile Länder în sistemul
federal de egalizare financiară, a fost creat Fondul German de Solidaritate, parţial din contribuţia Federaţiei
şi a Länder-erlor vechi şi parţial prin credite – cu plata în 2015 – prin care s-au transferat 160 miliarde
mărci noilor Länder în perioada 1990-1994.

La 1 ianuarie 1995, noile Länder erau cu totul integrate în sistemul federal de egalizare financiară, prin
legea privind implementarea Programului Federal de Consolidare din 1993 (pentru prezentarea originilor
sale, vezi Secţia III). Noul sistem federal de egalizare financiară, care respectă principiile enunţate în
Decizia Curţii Constituţionale Fedrale de la 27 mai 1992, este identic celui vechi, ca structură. Egalizarea
financiară orizontală - adică între Länder – implică plăţi prin compensare din partea Länder-elor mai
bogate, având ca scop creşterea puterii financiare a celor sărace cu peste 95 la sută faţă de media puterii
financiare a tuturor Länder-elor. Aceasta este finanţată crescând veniturile din taxa pe valoarea adăugată în
Länder-ele bogate, pe cheltuiala Federaţiei. Ajutoare financiare suplimentare din partea Federaţiei cresc
această rată cu peste 99.5 procente.

În plus, din 1995 până în 2004, noile Länder vor primi ajutoare financiare suplimentare speciale din partea
Federaţiei, ce se ridică anual la 14 miliarde mărci, menite să micşoreze dificultăţile provenite din divizarea
anterioară a ţării şi să compenseze slăbiciunea financiară disproporţionată a autorităţilor locale. De
asemenea, peste o perioadă de zece ani, Federaţia va furniza noilor Länder câte 6.6 miliarde mărci anual,
prin legea de promovare a investiţiilor Reconstrucţia Estului, care este destinată să le întărească
economiile.

Mai mult, s-a decis un aranjament final de rezolvare a problemei celor 340 milioane mărci moştenite în
datorii ale Republicii Democrate Germane – obligaţiuni faţă de agenţia Treuhand provenite din
restructurarea întreprinderilor est germane, vechile datorii bugetare ale RDG şi solicitările de egalizare
legate de conversia valutară. În 1995, acestea au fost consolidate în Fondul de Rambursare şi vor fi
rambursate peste generaţie, din plăţile Federaţiei.

În interiorul domeniilor sale de competenţă, Federaţia a redirecţionat o finanţare considerabilă către noile
Länder, contribuind practic la crearea unei infrastructui funcţionale (şosele, proiecte de cercetare), asistenţă
care va continua în funcţie de necesităţi.

Principul aplicat în unitatea financiară germană este de a realiza acest lucru, pe cât posibil, economisind în
altă parte. Pentru că într-o politică fiscală inteligentă cheltuielile nu pot fi reduse decât treptat, a fost
inevitabilă creşterea, pentru o perioadă, a împrumuturilor. Pentru acelaşi motiv, nici creşterea impozitelor
nu a putut fi evitată. S-a folosit un echilibru al acestor trei mecanisme de finanţare.

Între 1992 şi 1995, Federaţia a cheltuit aproximativ 540 miliarde de mărci în transferuri brute către noile
Länder. Plăţile nete prin transfer (transferul brut minus veniturile noilor Länder) au fost de 340 miliarde în
aceeaşi perioadă. Bugetul federal suportă ratele dobânzilor pentru Fondul Unităţii Germane şi Fondul de
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Rambursare. În viitor, Federaţia va sprijini cu fondurile cuvenite procesul de aliniere economică şi socială
a noilor Länder.

O măsură vitală pentru politica fiscală guvernamentală este reducerea cotei cheltuielilor federale de la 50.5
procente (1995) din PIB, la nivelul dinaintea unificării de 46 de procente.

Tratatul de la Maastricht asupra Uniunii Politice Europene va complica politica de coordonare dintre
Federaţie şi Länder. Când Uniunea Monetară Europeană (EMU) va deveni realitate, cererile în sensul unor
politici bugetare şi fiscale coerente ale Federaţiei şi Länder-elor vor creşte. Procesul de ratificare de la
Maastricht a dovedit că guvernul nu intenţionează nici o modificare a instituţiilor şi procedurilor existente
– adică Consiliul de Planificare Financiară (vezi Secţiunea IV). Rămâne de văzut dacă acestea vor fi
suficiente în EMU.

Ratificarea Tratatului de la Maastricht a adus schimbări considerabile în participarea Länder-elor la
afacerile europene. Pe vremea Comunităţii Economice Europene (CEE), Länder-ele participau la politicile
federale CEE via Bundesrat, ale cărui opinii erau luate în considerare de către Guvernul federal, dar care
puteau fi ignorate din motive constrângătoare de politică externă şi de integrare. Lucrurile se complică
odată cu apariţia UE. Vechiul sistem, în care opiniile Länder-elor erau luate în consideraţie dar puteau fi
ignorate va fi aplicabil numai în condiţiile în care puterile legislative ale Federaţiei sunt afectate de
politicile europene. Dacă propunerile UE afecrează Länder-ele, articolul 23 din Constituţie obligă
Guvernul federal să ia în serios opinia Bundesrat-ului. În acelaşi timp, “responsabilitatea pentru ţară ca
întreg” a Guvernului federal trebuie menţinută şi aprobarea sa este necesară de fiecare dată când politicile
UE şi opinia Bunderast-ului au consecinţe financiare asupra Federaţiei. Setul complex de regului va duce
la numeroase conflicte de interpretare într-un context UE în care omogenitatea abordării naţionale este cel
puţin atât de importanta ca pe vremea CEE. Rămâne de văzut cum vor afecta toate acestea rolul german în
negocierile de la Bruxelles.

Coordonarea UE în cadrul Guvernului federal se va ameliora. Procesul actual de la Bruxelles face
dezirabilă o politică naţională unitară, având autoritatea de a trata cu partenerii europeni, în ciuda
sensibilităţilor ministeriale de acasă. Din acest motiv, membrii Parlamentului solicită crearea unui
“Minister al Afacerilor Europene”. O alternativă pate fi consolidarea rolului BC în negocierile europene. O
asemea decizie a Cancelarului ar fi bine primită de membrii Coaliţiei. Acesta nu este încă un subiect în
dezbatere, de vreme ce guvernul de după 1994 nu conţine un astfel de portofoliu. Nu este nevoie de un alt
minister “de coordonare”, în afară de BC şi MF şi în chestiuni de drept (constituţional) Ministerul Justiţiei
şi cel de Interne.

Pactul de stabilitate de la Maastricht este de o importanţă majoră pentru buget. În ciuda inevitabilei presiui
asupra politicii fiscale, Germania s-a dedicat – împreună cu partenerii săi europeni – unor obligaţiuni
fiscale stringente şi obligatorii de consolidare. Pentru a respecra criteriile de participare la moneda unică
europeană, cota datoriei publice nu trebuie să depăşească 60 de procente din PIB, iar deficitul bugetar nu
poate depăşi trei procente din PIB. Aceste cerinţe apasă bugetul şi reclamă reduceri ale cheltuielilor.

Recent se poartă discuţii detaliate despre reforma administraţiei publice. Aceasta se întâmplă pentru că
administraţia publică poate contribui în mare măsură la consolidarea procesului guvernamental de
cheltuieli. În plus, se conştientizează povara publică reprezentată de solicitările de pensii asupra bugetelor
autorităţilor publice.

Sunt trecute în revistă diverse modalităţi de a ajunge la o “administraţie mai puţin stufoasă”. Acesta este
un obiectiv central al politicii guvernamentale şi nu este, în principiu, atacat de partidele din opoziţie.
Componentele sale de bază sunt următoarele:
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1. Privatizarea ariilor comerciale;

2. Dereglementarea sectorului public în sens limitat;

3. Reforma legii funcţionarului public;

4. Folosirea mai frecventă a practicilor sectorului privat în finanţele publice, de exemplu
contabilitatea costurilor şi rezultatelor (vezi Secţiunea 47);

5. Trecerea în revistă a legii bugetului pentru flexibilizarea şi descentralizarea responsabilităţii
(vezi Secţiunile 48, 49)

Această revizuire se concentrază mai mult asupra cheltuielilor operaţionale, de investiţii şi de personal ale
administraţiei publice decât asupra sarcinilor programelor (investiţii în transport şi comunicaţii, securitate
socială, subvenţii şi echipament militar).

Aceste consideraţii trimit la un amendament recent al legii bugetului şi la explicarea acestuia, despre
analizele de eficienţă realizate pentru toate iniţiativele guvernamentale de către cei responsabili, mai ales în
stadiul iniţial, de planificare. Acestea acoperă toate măsurile guvernamentale de la proiecte de investiţii,
subvenţii, măsuri de politică a impozitelor şi măsuri sociale, până la proiectele de legislaţie.

Analizele eficienţei nu presupun calcule sofosticate cost-beneficiu, care nu sunt uşor inteligibile şi sunt
întreprinse de experţi din afară. Ele ar trebui să implice verificări ale eficienţei pentru orice tip de activitate
şi tuturor măsurilor administrative. Cea mai simplă şi mai economică metodă de analiză ar trebui să fie
folosită, după cum cere cazul. Rezultatele testelor de eficienţă ar trebui înregistrate astfel încât să fie uşor
de reprodus pentru parţile interesate.

Cei responsabili cu pregătirea bugetului în fiecare minister, MF şi Parlament se pot informa despre stadiul
verificării eficienţei. Aceştia ar putea condiţiona includerea anumitor măsuri în fazele pregătitoare şi de
execuţie a bugetului de pregătirea acestor analize ale eficienţei.

Cu această reorganizare, respectarea principiilor eficienţei în administare va fi:

1. Asigurată în toată gama activităţilor administrative;

2. Facilitată prin simple reguli procedurale;

3. Documentată şi verificabilă de o a treia parte;

4. O parte firească şi automată a activităţii guvernamentale administrative.

Una dintre criticile esenţiale ale administraţiei publice vizează distanţa care există între responsabilitatea
materială şi financiară. Responsabilitatea pentru politicile solicitând cheltuieli aparţine ministerelor, în
timp ce MF se ocupă de nota de plată. Trebuie dezvoltate sisteme care să asigure că se dicută
consideraţiunile financiare chiar de la iniţierea propunerilor politice, iar reorganizarea trebuie realizată în
vederea promovării cooperării şi a mai marii responsabilităţi pentru deciziile de folosire optimă a
fondurilor, la orice nivel de folosire.

Noile modele de management bugetar sunt testate la toate nivelurile de guvernare în Germania, în special
în cadrul Länder-elor şi ale celor mai mici unităţi administrative, ale căror costuri admistrative reprezintă
50 de procente din bugetele proprii.
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Trei proceduri noi sunt în discuţie:

Globalizarea: Autorizările cheltuielilor pe departamente se reduc la un număr mic de capitole, de
exemplu, cheltuieli de personal, cheltuieli operaţionale, investiţii.

Flexibilitate mărită: Structura detaliată a bugetului este restrânsă, dar executarea sa poate fi
trecută cu vederea, dacă suma totală nu este depăşită.

Bugetarea pe trei niveluri: După determinarea veniturilor şi cheltuielilor care nu sunt
negociabile, fiecare unitate este liberă în folosirea fondurilor reziduale.

În vederea folosirii cu economie a banilor publici, introducerea unei mai mari flexibilităţi în managementul
fondurilor bugetare este garantată numai dacă determină o creştere a eficacităţii măsurabilă în bani, care
poate fi demonstrată prin metode adecvate de evaluare (analize ale eficienţei, controale, etc.). În plus,
trebuie să existe un “dividend de eficienţă şi flexibilitate” perceptibil, care să reducă cerinţele de finanţare
guvernamentală, deci să producă economii bugetare reale. Flexibilitatea mărită nu trebuie sa fie un scop în
sine.

Într-un exerciţiu experimental, bugetul federal din 1995 include cinci modele de evaluare, prin care
diversele tipuri de autorităţi testează proceduri bugetare flexibile pe o perioadă de trei ani. Din 1992,
centrele de cercetare naţională şi-au implementat bugetele mai flexibil pentru a facilita restructurarrea şi
reducerea cheltuielilor. Această libertate semnifică libertatea totală de a transfera fonduri în cadrul
bugetelor operaţionale şi de investiţii, libertate parţială de a transfera fonduri între bugetele operaţionale şi
de investiţii, posibilitatea de a continua acestea şi în anul următor şi flexibilitate în politica de personal.
Centrele de cercetare au fost de acord cu această flexibilitate şi s-a ajuns la reduceri de cheltuieli, dar
nemulţumirile privind finanţarea insuficientă au rămas la fel de zgomotoase.

Pentru a aprofunda cunoştinţele…

Raportul Financiar al Ministrului Federal de Finanţe (Finanzbericht des Bundesministers der Finanzen),
conţinând premisele economice şi principalele chestiuni fiscale de la baza bugetului federal (printre alţii,
Planul Financiar şi date statistice cuprinzătoare), august, anul (t-1).

Raportul Anual al Consiliului Experţilor Economici pentru Estimarea Tendinţelor Economice Generale
(Jahresgutachten des Sachverstandingenrates zur Begutachtung des gesamtwirtschaftlichen Entwicklung),
noiembrie.

Raportul Economic Anual (Jahreswirtschaftsbericht) la Guvernului federal, răspunzând raportului anual al
Consilului Experţilor Economici, ianuarie (anul – t), traducerea în limba engleză.

Sistemul Bugetar German (der Bundeshaushalt – unser Geld) (1984), traducerea în limba engleză.

Publicaţii por fi obţinute prin:

Bundesanzieger Verlag, Postfach 1320, D-53003 Bonn, Germania; şi Ministerul Finanţelor,
Graurheindorfer Str. 108, D-53177 Bonn, Germania
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ANEXA 1: BUGETUL SECTORULUI PUBLIC, 1992

ANEXA 2
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ELABORAREA POLITICILOR ÎN GUVERNELE DE COALIŢIE: CAZUL DANEMARCEI:
ADAM WOLF

Autorul a fost Secretarul Privat Principal a doi Prim Miniştri danezi din 1991 până în 1995, având
experientă în management public ca urmare a activităţii sale anterioare în cadrul Ministerului de Finanţe.
În prezent este consilier al Ambasadei Regale Daneze la Washington DC. Autorul mulţumeşte pe acesată
cale Asistentului Special al Biroului Primului Ministru danez, Leif Jensen, pentru comentariile făcute
asupra lucrării de faţă.

(Ideile exprimate în această lucrare aparţin numai autorului şi nu reflectă poziţia nici unei instituţii
publice.)

TERMENI CHEIE

BIROUL DE BUGETARE: Ministerul de Finanţe

CENTRU: Biroul Primului Ministru

INSTITUTII DE MANAGEMENT AL COALIŢIEI:

Comitetul de Coordonare: Prezidat de Primul Ministru, cei şase membrii ai săi sunt lideri de partid şi
miniştrii în ministerele cheie ale ţării. Acesta se ocupă de strategia generală şi rezolvarea conflictelor
politice. Secretarul Permanent al Ministrului de Finanţe frecventează aceste întâlniri, care sunt
confidenţiale.

Comitetul Afacerilor Economice al Cabinetului: Prezidat de Ministrul de Finanţe, este format din
miniştrii Afacerilor Economice, Comerţ şi Industrie şi din lideri de partid. Acesta se ocupă de consecinţele
bugetare ale tuturor politicilor noi şi constituie faza finală a procesului anual de elaborare a bugetului.

REZUMAT

Din 1982, Danemarca a avut cinci tipuri diferite de guverne de coaliţie, care au fost guverne minoritare cu
o singură excepţie. Datorită existenţei acestor coaliţii schimbătoare, combinarea procedurilor bugetare
eficiente în vederea armonizării elaborării politicilor cu responsabilitatea bugetară şi cultura politică a
disciplinei bugetare a pus bazele unei anumite flexibilităţi politice în influenţarea procedurilor bugetare
stricte.

Această flexibilitate politică, absolut necesară în procesul de elaborare a politicilor în guvernele minoritare
şi de coaliţie, necesită sensibilitate politică la toate nivelurile guvernării. Se aşteaptă ca miniştrii să-şi
întâlnească regulat partenerii de coaliţie şi să pregătească noua legislaţie în contact strâns cu aceştia. Pe
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lângă coordonarea funcţională între diferite ministere, se aşteaptă de asemenea realizarea coordonării între
colegii de Cabinet, membrii Parlamentului şi electorat, la toate nivelurile.

Miniştrii prezintă noile iniţiative în întâlnirile Cabinetului, unde are loc atât coordonarea funcţională, cât şi
politică. În cazul politicilor europene, există un sistem formalizat de comitete şi proceduri care asigură
coordonarea funcţională între ministerele şi grupurile de interese organizate.

Instituţiile centrale de coordonare politică sunt “Comitetul de coordonare” şi “Comitetul Afacerilor
Economice al Cabinetului”, ambele constituite exclusiv pe criterii politice. În timp ce primul, prezidat de
Primul Ministru, tinde să se concentreze asupra problemelor politice majore, cel de-al doilea, condus de
Ministrul Finanţelor, acoperă sfera elaborării politicilor şi a problemelor bugetare.

Cazul Danemarcei arată că disciplina bugetară severă, bazată pe proceduri bugetare stricte şi pe o cultură
politică care o sprijină, poate coexista cu flexibilitatea politică necesară guvernelor de coaliţie. Această
flexibilitate este materializată în cele două comitete ale Cabinetului înfiinţate pentru a dezbate problemele
politice controversate, dar solicită şi o sensibilitate politică generală la toate nivelurile elaborării politicilor.

CONŢINUT

Introducere……………………………………………………………………………………

I – Experienţa guvernelor de coaliţie în Danemarca………………………………………….

II – Structura de bază a coordonării politice în guvernele de coaliţie…………………………

Nivelul ministerial…………………………………………………………………..

Nivelul Cabinetului…………………………………………………………………

Comitetele Cabinetului……………………………………………………………...

Comitetul de Coordonare: cheia în managementul politicii de coaliţie…………..
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INTRODUCERE

Chestiunea complementarităţii şi armonizării între procesele bugetare şi de elaborare a politicilor poate fi
reformulată prin două întrebări ţinând de proiectarea instituţională:

− Pe de o parte cum se poate asigura faptul că interesele bugetare sunt evidenţiate şi considerate
în fiecare fază a procesului de elaborare a politicilor?

− Pe de altă parte cum se poate asigura faptul că intereselor politice li se permite să influenţeze
procedurile bugetare stricte?

Dacă prima întrebare semnalează nevoia de sincronizare, cea de-a doua trimite la cea de flexibilitate. Dacă
primei i se poate răspunde în termeni de reguli, proceduri şi echilibru instituţional al puterilor între
ministerele importante, Ministerul Finanţelor şi Biroul Primului Ministru, celei de-a doua i se va răspunde
de către toate partidele prin sensibilitate faţă de sursele conflictului politic.

Descrierea care urmează prezintă cazul Danemarcei, cu accent asuprea celei de-a doua întrebări. Prima
chestiune a fost elucidată de la începutul anilor ‘80, cănd s-a stabilit un sistem eficient şi descentralizat de
proceduri menite să sincronizeze autoritatea de elaborare a politicilor cu responsabilitatea bugetară.
Interesantă în Danemarca este chiar coexistenţa unui grad mare de disciplină bugetară cu nivelul ridicat de
flexibilitate politică datorat guvernelor multipartite de coaliţie.

Această lucrare se va axa pe mecanismele de coordonare politică în guvernele daneze de coaliţie şi se va
încheia prin conectatrea acestor mecanisme la procedurile sistemului bugetar60.

I – EXPERIENŢA GUVERNELOR DE COALIŢIE ÎN DANEMARCA

Danemarca este o monarhie constituţională cu un sistem de guvernare parlamentar. Parlamentul danez
(Folketing) se caracterizează printr-o multitudine de partide parlamentare – în prezent nouă – şi coaliţii
schimbătoare de partide care sprijină sau care participă în Cabinet. Deşi, după Constituţie, alegerile
naţionale (bazate pe reprezentare proporţională) urmează să se desfăşoare o dată la patru ani, ele au loc de
fapt mult mai des: în ultimii 25 de ani, Danemarca a avut 11 alegeri naţionale şi 14 guverne.

Danemarca are o tradiţie îndelngată a guvernelor minoritare care generat un stil consensual, pragmatic de
elaborare a politicilor. Cu câteva excepţii, guvernele de după război au fost fie guverne minoritare ale unui
singur partid – toate social-democrate cu o singură excepţie – sau guverne minoritare de coaliţie. Puţinele
guverne majoritare au fost de asemenea de coaliţie.

Din 1982 – după o decadă de guverne de partid unic – Danemarca a avut cinci tipuri diferite de guverne de
coaliţie:

60 Calendarul şi trăsăturile principale ale procesului bugetar danez sunt rezumate în anexă.
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− Coaliţii de patru partide conduse de Conservatori (1982-1988)

− Coaliţii de trei partide conduse de Conservatori (1988-1990)

− Coaliţii de două partide conduse de Conservatori (1990-1993)

− Coaliţii de patru partide conduse de Social Democraţi (1993-1994)

− Coaliţii de trei partide conduse de Social Democraţi (1994-prezent)

Cea mai mare parte a guvernelor de coaliţie au fost guverne minoritare. Numai coaliţia de patru partide
condusă de Social Democraţi (1993-1994) avea majoritate parlamentară, dar era o majoritate fragilă, ceea
ce însemna că guvernul se afla sub presiune externă puternică pentru a-şi menţine majoritatea şi sub
presiune internă puternică din partea memebrilor individuali ai coaliţiei, care se foloseau de puterea votului
decisiv pentru a-şi atrage atenţia publică.

Această experienţă din 1982 constituie baza pentru discuţia următoare asupra managementului elaborării
politicilor în guvernele de coaliţie.

II – STRUCTURA DE BAZA A COORDONĂRII POLITICE ÎN GUVERNELE DE COALIŢIE

Toate guvernele au nevoie de mecanisme de coordonare, care sunt de două tipuri. În primul rând,
coordonarea funcţională, care înseamnă că toate aspectele tehnice şi interesele funcţionale ale ministerelor,
reprezentând sectoare diferite şi interese opuse ale societăţii, de pildă disciplina bugetară şi politica externă
coerentă, sunt integrate în procesul elaborării politice. În al doilea rănd, coordonarea politică, care
înseamnă că toate interesele politice reprezentate în Cabinet – şi într-un sens mai larg, ale membrilor
partidelor parlamentare proguvernamentale, electorat – se reflectă în procesul de luare a deciziilor.

Distincţia între coordonarea funcţională şi politică nu este întotdeauna identificabilă în procesul zilnic de
elaborare a politicilor, dar ajută la înţelegerea naturii guvernelor de coaliţie. Ceea ce diferenţiază guvernele
de coaliţie de guvernele monopartite este importanţa vitală şi natura complicată a coordonării politice.

Pe baza experienţei daneze a guvernelor de coaliţie din 1982, este posibilă identificarea unei structuri
fundamentale a elaborării politicilor, care a evoluat lent şi s-a stabilizat ca model supravieţunind schimbării
Primului Ministru şi partidului de la conducere din 1993. Următoarea descriere accentuează trăsăturile
generale ale acestui model de elaborare a politicilor la nivelul ministerelor, Cabinetului şi comitetelor
Cabinetului.

Nivelul ministerial

Sistemul danez de guvernare este fundamentat pe responsabilitatea ministerială, iar Cabinetul aprobă
colectiv toate iniţiativele politice majore. Există de obicei între 20 şi 24 de miniştrii de Cabinet, fără
adjuncţi sau secretari de stat. Miniştrii Cabinetului sunt singurii funcţionari numiţi pe criterii politice din
executivul guvernului central.
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Un minister danez este format de obicei din trei straturi ierarhice de funcţionari publici, conduşi de un
secretar permanent. Secretarul permanent este singurul funcţionar public care este, în principiu,
“permanent”. Cu toate acestea, în ultima vreme, tendinţa spre înlocuirea rapidă a secretarilor permanenţi a
câştigat teren. Ministrul are un mic birou privat cu unul sau doi secretari personali, câţiva asistenţi
administrativi şi câteodată, un însărcinat cu relaţiile cu presa (nu un purtător de cuvânt). Personalul biroului
privat este recrutat din rândul celor mai tineri funcţionari din interiorul ministerului.

Absenţa unui strat de funcţionari numiţi politici, care există în toate ţările OCDE, nu indică o absenţă totală
a consilierii politice a ministrului. Din contră, funcţionarii publici superiori, mai ales secretarii permanenţi,
include consideraţii poltice în consilierea miniştrilor. În guvernele minoritare şi de coaliţie complexitatea
problemelor de zi cu zi evidenţiază nevoia consideraţiunilor tactice şi politice.

Ministrul este aşteptat să menţină o bună relaţie de lucru cu comitetele parlamentare corespunzătoare şi cu
memebrii Parlamentului în general. Acesta se întâlneşte regulat, de obicei săptămânal, cu reprezentanţii
tuturor partidelor de coaliţie. Nu este neobişnuit ca reprezentanţii partidului ministrului să fie la fel de
îndepărtaţi de procesul politic ca şi reprezentanţii altor partide. Câteodată aceştia sunt chiar dezavantajaţi,
pentru ministrul contează din principiu pe sprijinul lor.

Toate propunerile de legislaţie nouă trebuie clarificate cu colegii de coaliţie din Parlament înainte de a
ajunge în Cabinet. Negocierile ministrului cu parlamentarii înaintea introducerii proiectelor legislative în
Cabinet este o chestiune delicată. Din acest motiv, colegii de Cabinet sunt consultaţi informal asupra
problemelor deosebite din timpul pregătirii proiectului. În cele mai multe cazuri, pregătirea înseamnă
consultarea cu alte ministere – şi prin urmare cu colegii de Cabinet în capacitate funcţională – asupra
aspectelor tehnice, sferelor de interes ce se suprapun, etc. Dacă acest tip de consultare este pregătit la
nivelul de jos al ministerelor, ministrul – sau cel puţin secretarul permanent – este însărcinat personal cu
aceste consultări, care sunt de natură politică.

Pe lângă întâlnirile ministrului cu partenerii de coaliţie în contextul comietetelor de Cabinet specializate,
Primul Ministru se va întâlni cu partanerii de coaliţie, de obicei miniştrii de Cabinet, şi cu secretarii din
Parlament ai partidelor din coaliţie. Scopul acestor întâlniri variază de la curtoazie la consultări politice
importante, în funcţie de participanţi, de interesele lor politice şi de agenda politică.

Dacă legislaţia standard urmează de obicei procesul descris mai sus (de la bază spre vârf), iniţiativele
politice majore se nasc de obicei în cadrul consultărilor politice din centrul guvernului, iar definirea
cadrului revine ministerelor importante. În anumite cazuri, chiar şi negocierile detaliate sunt conduse, sau
cel puţin supravegheate, de Ministrul Finanţelor şi Biroul Primului Ministru, pentru a controla chestiunile
deosebit de sensibile din punct de vedere politic.

Nivelul Cabinetului

Constituţia daneză nu stipulează cum ar trebui Cabinetul să îşi conducă afacerile. Numai confirmarea
formală – de către Consiliul de Stat condus de Regină – a propunerilor guvernamentale în materie de nouă
legislaţie şi a legilor finale aprobate de Parlament este descrisă constituţional. După o perioadă lungă de
timp practica întâlnirilor săptămânale de Cabinet de confirmare a noilor propuneri legislative şi a altor
iniţiative politice, s-a încetăţenit ca instrument fundamental al Cabinetului.

Miniştrii de Cabinet pregătesc legislaţia propusă şi alte iniţiative de politică în strânsă colaborare cu colegii
de coaliţie. Aceasta înseamnă că miniştrii de Cabinet vor însoţi prezentarea noii legislaţii în Parlament cu o
declaraţie de confirmare a sprijinului pentru propunerea respectivă, din partea tuturor partenerilor de
coaliţie din Parlament, sau cel puţin de un raport al stadiului negocierilor între parteneri. Deseori, mai ales
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în cazul guvernelor minoritare, declaraţia include şi poziţia aşteptată din partea partidelor de opoziţie,
indicând şansele de aprobare a legislaţiei.

Miniştrii Cabinetului comentează iniţiativele colegilor lor din punct de vederea fie ministerial, funcţional
sau politic. De vreme ce se presupune că miniştrii au soluţionat problemele politice majore din interiorul
coaliţiei înainte de introducereea legislaţiei în Cabinet spre aprobare, orice critică serioasă în acest stadiu ar
fi jenantă pentru ministrul în cauză. Proiectele legislative întâmpinate cu critici tehnice sau politice serioase
sunt retrimise ministrului şi comitetului ministerial. Întâlnirile întregului Cabinet nu sunt văzute drept cel
mai potrivit forum de dezbatere a chestiunilor politice majore.

Ceea ce este important de accentuat este faptul că miniştrii judecă de obicei propunerile colegilor lor nu
numai dintr-o perspectivă funcţională, dar şi politică. Aceasta înseamnă că, chiar şi în cel mai “pur” sistem
de administraţie publică, personalul apropiat ministrului este implicat în probleme de politică de partid cu
privire la domeniile funcţionale ale altor miniştrii. Deseori, ariile învecinate responsabilităţii ministeriale
sunt împărţite în aşa fel încât să permită miniştrilor din partide politice diferite să observe şi să comenteze
iniţiativele colegilor lor într-un mod calificat. De pildă, Ministrul Finanţelor şi cel al Afacerilor Economice
din coaliţiile daneze aparţin de obicei unor partide diferite. În cazul coaliţiilor de scurtă durată ale Social
Democraţilor şi Liberalilor (de dreapta), Cabinetul a pus în practică un sistem de miniştrii care se controlau
reciproc, care se spune că a condus la o atmosferă de lipsă de încredere.

Deşi dezbaterile politice majore se desfăşoară rareori în întâlnirile de Cabinet, toate guvernele de coaliţie
din 1982 până în prezent s-au angajat într-o tradiţie a unor întruniri bianuale ale Cabinetului, în cadrul
cărora se discută planificarea pe termen lung şi anumite politici preponderente. Două dintre temeticile
frecvente ale întrunirilor sunt priorităţile politice bugetare şi subiectele privind elaborarea politicilor din
Deschiderea Anuală a Parlamentului, adresată de Primul Ministru. Importanţa politică a întrunirilor diferă,
dar ele dau ocazia membrilor Cabinetului să contribuie la strategia generală a guvernului. În plus, ele
promovează coeziunea socală şi politică a Cabinetului. Din când în când, alte tradiţii, ca întâlnirile
săptămânale ale membrilor Cabinetului, au îndeplinit aceleaşi funcţii similare de coeziune socială şi
politică.

Comitetele Cabinetului

Viaţa politică daneză a fost deseori caracterizată drept pragmatică şi consensuală. În acest spirit,
problemele sunt rezolvate de cele mai multe ori informal, prin consultări ad hoc şi “diplomaţie preventivă”,
reducând procedurile formale la nivelul unor simple semnături de aprobare. Aceasta se datorează faptului
că numai câteva comitete ale Cabinetului sunt cu adevărat importante în procesul de luare a deciziilor.

Dincolo de un număr de comitete ale cabinetului constituite pentru a marca prioritatea politică acordată
unor anumite subiecte politice, ca de pildă lupta împotriva şomajului, numai câteva comitete ale
Cabinetului joacă un rol continuu şi sistematic în procesul Cabinetului de luare a deciziilor. În ultimii ani,
două comitete au jucat un rol major în asigurarea coordonării politice şi bugetare între partenerii de
coaliţie, în timp ce un al treilea comitet era însărcint cu coordonarea poziţiilor daneze în întâlnirile
Consiliului Uniunii Europene.

Comitetul politicii europene este o excepţie de la regula luării deciziilor pragmatică, informală din
Danemarca. Deşi spiritul pragmatic este prezent în procesul de luare a deciziilor în probleme europene,
Danemarca este cunoscută pentru procedura excepţional de formalizată, dar de succes, de a atinge
consensul între ministere şi interesele organizate implicate în multiplele aspecte ale politicii europene.
Aproximativ 29 de comitete specializate, conduse de un comitet de înalţi funcţionari publici, şi, în cele din
urmă, un comitet de Cabinet, pregătesc – de obicei în cadrul unui orar foarte strict − poziţiile guvernului
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danez pentru toate chestiunile prezente în agenda întâlnirilor Consiliului UE. Proiectele poziţiilor
Guvernului sunt prezentate spre aprobare unui cabinet parlamentar înainte ca ministrul să poată reprezenta
Danemarca în Consiliu.

În timp ce acest tip de coordonare politică este de o impotranţă extremă pentru toţi membrii prezenţi şi
viitori ai UE, el nu este totuşi un proces care implică un aspect special al politicii de coaliţie. Miza este pe
de o parte o coordonare funcţională, constând în rezolvarea chestiunilor tehnice şi obţinerea consensului
între ministere şi grupurile organizate care reprezină interesele societăţii daneze, iar pe de altă parte, o
coordonare politică standard implicând atât coaliţia cât şi partidele din opoziţie. Când se iveşte un conflict
politic între partenerii de coaliţie în chestiunile de politică europeană, decizia revine “Cabinetului interior”,
care a fost descris mai sus.

“Comitetul de Coordonare”: cheia în managementul politicii de coaliţie

Pentru înţelegerea procesului de elaborare a politicilor din Danemarca, cheia este “Comitetul de
Coordonare” al Cabinetului, care este un “Cabinet intern” format exclusiv după criterii politice. În toate
guvernele de coaliţie din 1982 până în prezent – fir ele conduse de un Prim Ministru conservator sau social
democrat – liderii de partid (şi membrii Cabinetului) au fost membrii acestui Cabinet, care a devenit
forumul principal pentru rezolvarea conflictelor politice majore şi formularea strategiei generale. Comitetul
are o formulă care facilitează capaciateta sa politică de rezolvare a problemelor: un număr limitat de
membrii (patru-cinci), puţini înalţi funcţionari publici din cadrul Biroului Primului Ministru – şi se obicei,
Secretarul Permanent al Miniserului Finanţelor – frecventează întâlnirile, iar desfăşurarea întâlnirilor este
confidenţială, prin aceasta însemnând că nici o înregistrare oficială a celor discutate nu este distribuită –
nici măcar membrilor comitetului. Trebuie spus că acesta este esenţialmente o unealtă a Primului Ministru
– ca preşedinte al comitetului – de a exercita conducerea şi de a stabili coeziunea între partenerii coaliţiei.

Componenţa comitetului reflectă echilibrul puterilor din interiorul coaliţiei. În guvernul bipartit din 1990-
93, condus de Conservatori, fiecare partid avea câte trei membrii în Comitetul de Coordonare, printre care
Primul Ministru (conservator), Ministrul Afacerilor Externe (liberal), Ministrul Finanţelor (conservator) şi
Ministrul pentru Impozitare şi Afaceri Economice (liberal). În guvernul patrupartit condus de Social
Democraţi, în 1993-94, social democraţii deţineau trei locuri în comitet – Primul Ministru, Ministrul
Finanţelor şi Ministrul Agriculturii (cel din urmă cu funcţia de consilier de încredere al Primului Ministru).
Cele trei partide centriste partenere în coaliţie erau reprezentate numai de lideri – Ministrul Comerţului şi
Industriei, Ministrul Afacerilor Economice şi Ministrul Energiei. În cele din urmă, în guvernul tripartit
actual numărul locurilor atribuite social democraţilor s-a limitat la două, Primul Ministru şi Ministrul
Finanţelor, pentru a reflecta echilibrul din interiorul coaliţiei.

Miniştrii pot fi invitaţi să participe la discutarea chestiunilor de care răspund, dar nu li se permite să
influenţeze agenda. Aceasta este stabilită de Primul Ministru, care este deschis propunerilor membrilor şi
nonmembrilor comitetului. În general, de la un ministru se aşteaptă să introducă în atenţia comitetului
chestiunile cu impact politic major şi cele care prezintă potenţiale conflicte. De obicei miniştrii sunt
interesaţi să clarifice aceste chestiuni din punct de vedere politic prin discuţii în cadrul comitetului.
Aceasta se datorează problemelor politice ce ar putea să apară, dar şi faptului că miniştrii au un interes
politic să frecventeze întâlnirile de comitet, devenind astfel “vizibili” pentru majoritatea membrilor
Cabinetului. Este de la sine înţeles că acest ultim motiv nu este destul de puternic pentru ca Primul
Ministru să accepte includerea unei problem în agenda întâlnirii.
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Comitetul Afacerilor Economice al Cabinetului: armonizarea bugetului şi a elaborării politicilor

Dacă “Comitetul de Coordonare” a fost conceput ca un corp de coordonare generală al Cabinetului, în
ultimii ani el s-a concentrat mai mult asupra soluţionării conflictelor între partenerii de coaliţie, lăsând
planificarea bugetului şi chestiunile de politică economică în responsabilitatea unor corpuri formale sau
informale prezidate de Ministrul Finanţelor. Ceea ce a fost o coordonare strânsă, dar informală între
Ministrul conservator de Finanţe şi Ministrul liberal pentru Impozitare şi Afaceri Economice în perioada
guvernului bipartit, condus de Conservatori, s-a transformat de atunci într-un “Comitet al Afacerilor
Economice al Cabinetului” (CCEA), prezidat de Ministrul Finanţelor (social democrat) şi incluzând
Ministrul Afacerilor Economice şi Ministrul Comerţului şi Industriei – care s-a întâmplat să fie singurii
lideri ai coaliţiei bipartite. Secretarul Permanent al Ministrului de Finanţe este responsabil cu pregătirea
agendei comitetului şi un reprezentant la nivel înalt al Biroului Primului Ministru frecventează aceste
întâlniri.

Comitetul Afacerilor Economice al Cabinetului se ocupă de toate iniţiativele politice cu consecinţe
bugetare majore şi pregăteşte deciziile Cabinetului în privinţa bugetului anual. Acesta este sprijinit de un
comitet paralel de înalţi funcţionari publici din cadrul ministerelor implicate şi din cadrul Biroului Primului
Ministru. Acest comitet este prezidat de Secretarul Permanent al Ministerului Finanţelor. Comitetul
Cabinetului şi comitetul înalţilor funcţionari pot invita miniştrii şi alţi înalţi funcţionari la discuţii asupra
chestiunilor ce privesc ministerul din care fac parte. Chestiunile care nu sunt soluţionate în cadrul
Comitetului Afacerilor Economice al Cabinetului sau care, din motive politice, ţin de agenda Primului
Ministru, vor fi dezbătute de Comitetul de Coordonare.

Diviziunea muncii între cele două comitete de Cabinet nu este clar definită. CCEA nu se dedică numai
chestiunilor economice şi bugetare, de vreme ce cele mai multe chestiuni politice au implicaţii bugetare.
Mai mult, Ministerul Finanţelor defineşte frecvent noi chestiuni de politică economică prin analiza
sectoarelor şi propunerea schimbărilor de politică în vederea reducerii cheltuielilor. Pentru că Primul
Ministru este reprezentat în cadrul întrunirilor CCEA, el decide dacă aceste chestiuni vor fi sau nu
discutate. De obicei, Primul Ministru şi Ministrul Finanţelor – de cele mai multe ori membrii ai aceluiaşi
partid – vor fi de acord, din consideraţii practice, să aleagă un comitet sau altul pentru discutarea
chstiunilor în cauză. De pildă, CCEA este desori folosită în implementarea înţelegerilor politice aprobate
de Comitetul de Coordonare şi negociază bugetul anual cu Parlamentul pe baza unui mandat aprobat de
Comitetul de Coordonare.

CCEA este locul în care armonizarea funcţională între procesele de bugetare şi de elaborare a politicilor se
întrepătrund cu coordonarea politică a guvernelor de coaliţie. Opţiunea de a “apela” la Comitetul de
Coordonare, prezidat de Primul Ministru, oferă posibilitatea de a muta accentul către problemele
eminamente politice. Diferenţa dintre cele două comitete nu este în primul rând de responsabilităţi
funcţionale distincte ci mai degrabă de combinaţii ale participanţilor şi chestiunilor din agendă ce pot fi
într-o anumită măsură soluţionate de centrul guvernului.

CONCLUZII

În cazul Danemarcei, ţară condusă din 1982 numai de guverne de coaliţie, mecanismele de coordonare sunt
prezente la trei niveluri diferite: la nivelul fiecărui minister, la nivelul întregului Cabinet şi la nivelul



126

comitetelor Cabinetului. Dincolo de aceste mencanisme generale, două mecanisme servesc ca instrumente
flexibile de coordonare politică – unul cu accent asupra chestiunilor economice şi bugetare şi al doilea cu
accent asupra strategiei politice generale.

Această lucrare a urmărit modul în care interesele politice intervin în deciziile majore de elaborare a
politicilor şi bugetare, permiţând flexibilitatea de care au nevoie guvernele minoritare şi de coaliţie. Nu
trebuie subestimată importanţa procedurilor bugetare de sprijin, care leagă disciplina bugetară de
responsabilitatea ministerială. Ceea ce este şi mai imporatnt este cultura politică dominantă de la începutul
anilor ‘80 în Danemarca: o cultură care aşteaptă de la miniştrii să compenseze costurile noilor iniţiative
politice reducându-le pe acelea ale programelor existente. Această cultură politică a disciplinei financiare,
combinată cu procedurile bugetare stricte, ajută la limitarea daunelor potenţiale pe care politica de coaliţie
le-al putea pricinui disciplinei bugetare.

Pentru a aprofunda cunoştinţele…
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ANEXĂ: CALENDARUL ŞI PRINCIPALELE TRĂSĂTURI ALE PROCESULUI BUGETAR
DANEZ

Sistemul danez de Control al Bugetului şi Cheltuielilor este bazat pe ideea de la lega autoritatea politică de
responsabilitatea bugetară şi de a înlocui controlul detaliat al cheltuielilor cu stimulente pentru evaluările
de eficacitate, eficienţă şi performanţă în management.

Anul X-1:

Ianuarie-februarie: Cabinetul pregăteşte şi decide cadrul bugetar pentru guvern în ansamblu şi cadruri
operaţionale separate pentru fiecare minister (inclusiv agenţiile şi instituţiile de sub
responsabilitatea ministerului). Toate cadrele includ proiectarea pe o perioadă de
trei ani. Cadrele operaţionale reflectă priorităţile politice majore ale Cabinetului.
Cadrele ministeriale şi limitete cheltuielilor sunt definite “net”, adică pot fi
respectate fie prin ajustarea cheltuielilor, fie prin ajustarea venitului necesar unei
chestiuni anumite din buget, etc. Cadrele acoperă toare costurile operaţionale,
îndreptăţitile (transferuri către indivizi) şi cheltuielile pentru administraţiile locale,
în urma intrării în vigoare a noii legislaţii. Cadre separate pentru cheltuieli
controlate de buget – mai puţin transferuri către indivizi şi cheltuieli ale
administraţiilor locale – şi pentru costuri de personal sunt definite în interiorul
cadrului “total”. Investiţiile ţin de un buget separat.
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În pregătirea deciziilor Cabinetului, CCEA şi Comitetul de Coordonare definesc
cadrul politicii macroeconomice, obiectivele politicii fiscale şi nevoia de rezerve
speciale acoperitoare pentru costul iniţiativelor politice.
Ministerul (ministrul) Finanţelor pregăteşte baza de discuţie a negocierilor celor
două comitete şi a Cabinetului. Ministerele importante nu sunt implicate decât
pentru a furniza Ministerului de Finanţe informaţia de care are nevoie. Ocazional,
chestiuni speciale legate de cadrele ministerelor sunt discutate, dar nu negociate la
acest stadiu. Cadrele bugetare nu sunt obligatorii nici din punct de vedere legal nici
politic, dar ele reamintesc că autoritatea politică şi responsabilitatea bugetară merg
mână-în-mână. Parlamentul nu este implicat în acest stadiu.

Martie-aprilie: Miniştrii (ministerele) schiţează propuneri bugetare individuale, care sunt ajustate la
“cadrul total” ca şi la cadrele speciale pentru cheltuieli bugetare şi costuri de
personal.

Mai-iunie: Propunerile bugetare sunt examinate de Ministerul Finanţelor şi, după negocieri cu
ministerele, se operează ajustări. Ministerul Finanţelor poate propune schimbări ale
priorităţilor şi poate evalua realismul propunerilor bugetare.

August: Prezentarea oficială a proiectului de buget a guvernului în faţa Parlamentului.
Octombrie-
decembrie:

Negocieri cu partidele de opoziţie (de care este nevoie pentru a obţine majoritatea)
sunt conduse de Ministrul Finanţelor şi de membrii CCEA. Mandatul este furnizat
de comitetul de Coordonare, iar oficial de întregul Cabinet. Primul Ministru (şi
Comitetul de Coordonare) este continuu informat asupra negocierilor şi trebuie să
aprobe orice devieri ale mandatului. În rare ocazii, negocierile dificile sunt
transferate Primului Ministru.

Anul X: Noul buget intră în vigoare la 1 ianuarie. Miniştrilor le sunt date suficiente
stimulente pentru a-l dirija eficient. Economiile făcute pot fi menţinute de la un an
la altul pentru investiţii în echipamente informatice, etc. Reducerile costurilor de
personal pot fi transferate altor categorii de cheltuieli. Dacă numărul angajaţilor este
redus, economiile pot fi folosite pentru calificări superioare sau măriri salariale ale
personalului în interiorul cadrului privind costurile de personal. Numărul
funcţionarilor aparţinând nivelurilor administrative superioare din fiecare minister
este supus aprobării.
De două ori pe an (în mai şi septembrie) se aşteaptă ca miniştrii să raporteze
performanţa bugetară către Ministerul de Finanţe. Dacă cheltuielile nete depăşesc
cadrul total acordat ministerului (inclusiv agenţiilor şi instituţiilor afiliate), miniştrii
trebuie să prezinte propuneri de ajustare. Procedura este internă, în cadrul
Cabinetului.
Deşi procedura pentru fonduri suplimentare pare simplă din punct de vedere
administrativ, prezentarea creşterilor cheltuielilor în faţa Comitetului de Finanţe
este dificilă din punct de vedere politic. De vreme de Ministerul Finanţelor
controlează comunicarea oficială între Comitetul Finanţelor şi Guvern, solicitarea
unor resurse suplimentare nu va ajunge la Comitet ci va fi returnată ministerului
odată cu cererea ca anumite reduceri să se opereze în alte părţi ale ariei de
responsabilitate a ministrului respectiv.
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BUGETAREA ŞI ELABORAREA POLITICILOR ÎN LEGISLATIVUL STATELOR UNITE:
HARRY S. HAVENS

Harry S. Havens a fost Controlor General Secundar al Statelor Unite, în cadrul Oficiului General de
Conturi al SUA (GAO), din 1980 până la pensionare, în 1993. Anterior a lucrat în Biroul de Management
şi Buget din 1964 până în 1974, şi a fost Director al Secţiei Analiză de Program din cadrul GAO, din 1974
până în 1980.

(Ideile exprimate aparţin numai autorului şi nu reflecă poziţia nici unei instituţii publice.)

TERMENI CHEIE

PARLAMENT:

Particularitate fundamentală: Sistemul SUA nu este un regim parlamentar cu responsabilitate
ministerială. Executivul-şef (Preşedintele) este ales separat de către legislativ, iar miniştrii de cabinte
(“secretarii”) pe care îi alege (şi sunt incompatibili cu aparteneţa la legislativ) îi raportează numai acestuia
şi nu unei adunări alese. Constituţia investeşte în legislativ o putere extraordinară în materie de elaborare a
politicilor şi bugetară.

Congresul: se referă la Senat şi Camera Reprezentanţilor, cele două adunări alese prin metode
diferite. Congresul are putere legislativă, inclusiv de iniţiere legislativă şi bugetară mult mai extinsă decât
în orice ţară OCDE. Ca rezultat, în SUA conflictele şi tensiunile se regăsesc mai mult între executiv şi
legislativ decât între centru şi biroul de bugetare. Acesta este subiectul articolului.

BIROUL DE BUGETARE: Biroul de Management şi Buget (OBM). OBM raportează direct
Preşedintelui, la fel ca toate agenţiile executivului (adică ministerele).

CENTRU: Nu există un birou al Primului Ministru. În lucrarea lui Havens, echivalentul acestuia este
“Preşedintele” şi “liderii executivului”.

INSTITUŢIE SUPREMĂ DE AUDIT: Oficiul General de Conturi (GAO – un articol în partea a III-a
prezintă această instituţie.)

Surse de confuzie:

Trezoreria SUA se ocupă de impozitare şi managementul datoriei, iar îndatoririle sale sunt
foarte diferite de cele ale Trezoreriei Regarului Unit, care desemnează Ministerul Finanţelor.

biroul de bugetare al Congresului (BCO) este o unitate de cercetare deservind ramura
legislativă şi diferit de biroul de bugetare.

Consiliul Rezervei Federale este banca centrală a SUA.
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REZUMAT

Statele Unite au o structură de guvernare unică pentru democraţiile industrializate. Ramura legislativă a
guvernului, formată din Senat şi Camera Reprezentanţilor, este aleasă separat de Preşedinte, care este şeful
ramurii executive. Congresul nu este obligat în nici un fel să se conformeze preferinţelor politice ale
Preşedintelui şi nici guvernul nu are de suferit dacă Congresul refuză politicile pezidenţiale. Congresul
shimbă în mod obişnuit propunerile politice prezidenţiale şi adoptă politici sensibil diferite de cele sisţinute
de Preşedinte.

Congresul acţionează în problemele politice, inclusiv bugetul de stat, prin faptul că adoptă, pune în vigoare
noi legi. Procesul prin care noile legi intră în vigoare este dificil, implicând în primul rând negociere,
conciliere şi compromis. Procesul necesită compromisul dintre Congres şi Preşedinte, pentru că intrarea în
vigoare a noilor legi cere atât aprobarea Preşedintelui, cât şi a majorităţii membrilor din Cameră şi Senat.

Congresul a creat un set special de proceduri de auto-disciplină pentru examinarea bugetului. Mai mult, la
începutul anilor ’80, Congresul şi Preşedintele au pierdut controlul asupra deficitului bugetar şi legi noi de
control a cheltuielilor au intrat în vigoare. După câteva eşecuri, acestea par să fi restaurat un echilibru
rezonabil de disciplină fiscală.

Unul dintre avantajele structurii guvernamentale de separare a puterilor în SUA este că generează un mediu
politic relativ stabil şi reflectă un larg consens. Schimbări radicale în politici nu sunt frecvente, pentru că
nevoia de compromis între participanţii numeroşi este inerentă procesului legislativ. În acest mediu, refuzul
sau inabilitatea de a ajunge la comun acord înseamnă blocarea acţiunii.

În multe privinţe, incapacitatea de a acţiona prin intermediul noii legislaţii, datorată refuzului de a face
compromisuri, are efecte minore. Din nefericire, sistemul de guvernare al SUA implică un potenţial impas
politic cu consecinţe mult mai serioase. Un exemplu evident este actuala situaţie fără ieşire din politica
bugetară. Un dezacord ideologic profund între Congres şi Preşedinte (şi în mai mică măsură între Cameră
şi Senat), a amânat adoptarea bugetului mult după începutul anului fiscal. Eşecul de a adopta bugetul a
forţat agenţiile guvernamentale să înceteze operaţiunile în două ocazii, odată pentru o perioadă de trei
săptămâni. Perspectiva de rezolvare a impasului este nesigură, de vreme ce nici o parte nu şi-a manifestat
dorinţa de a face compromisurile ideologice cerute de acord.

Lecţia ce se desprinde din experienţa americană este limpede. Într-un sistem în care elaborarea politicilor
necesită consensul între participanţii independenţi în cadrul procesului, negocierea şi compromisul sunt
elemente esenţiale ale guvernării.

CONŢINUT
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I – Structura Instituţională a Guvernului SUA…………………………………………………
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INTRODUCERE

Procesul prin care se stabilesc politicile guvernamentale în Statele Unite este neobişnuit de complex
datorită structurii guvernamentale create de Constituţia americană, cuplată cu tradiţiile şi practicile din
evoluţia ultimilor două sute de ani din istoria naţiunii61. Puterea politică este fragmentată în câteva direcţii.
În guvernul federal, puterea este împărţită între un Preşedinte şi un Congres bicameral care sunt aleşi
separat. Spre deosebire de sistemul parlamentar, Preşedintele Statelor Unite şi ceilalţi lideri executivi nu
controlează în mod necesar majoritatea în Congres. În cele mai multe ţări, sarcina de armonizare a
bugetului şi celorlalte politici aparţine în cea mai mare parte conducerii guvernului (“executivul” în
perspectiva americană). În Statele Unite, armonizarea politicilor executive, o sarcină dificilă în sine, este
numai primul pas. O asemena armonizare poate fi uşor afectată de acţiunile unui Congres ales separat şi
care urmează alte priorităţi politice. Mai mult, caracterul difuz al puterii politice din Congres şi slăbiciunea
mecanismelor centralizatoare îngreunează realizarea coerenţei iniţiativelor politice propuse simultan în
Congres. Nu trebuie să surprindă faptul că, datorită acestei structuri fragmentate, există perioade recurente
de conflicte politice intense.

61 Lucrarea se axează asupra guvernului federal al Statelor Unite. Fiecare din cele cincizeci de state formând uniunea
are constituţie, legi, practici administrative şi tradiţii politice proprii, care sunt deseori diferite de acelea ale
nivelului federal.



131

I - STRUCTURA INSTITUŢIONALĂ A GUVERNULUI S.U.A.

O diagramă organizaţională simplificată a guvernului S.U.A. este prezentată în graficul alăturat (vezi
anexa). Ramura executivă, condusă de Preşedinte, poate acţiona numai autorizată de Constituţie şi de legile
corect intrate în vigoare. Ramura judiciară, condusă de Curtea Supremă de Justiţie, are puterea de a
determina constituţionalitatea legii. Constituţia cere ca toate legile, cu precădere cele cere vizează
cheltuirea banilor, să fie aprobate de ambele camere ale Congresului (numite Senat şi Camera
Reprezentanţilor) şi Preşedinte62. Astfel intrarea în vigoare a unei legi necesită acordul Senatului, Camerei
Reprezentanţilor şi Preşedintelui şi este supusă controlului constituţionalităţii sale de către Curtea Supremă
de Justiţie.

GUVERNUL STATELOR UNITE

62 Congresul poate ignora respingerea de către Preşedinte a legii propuse, dar aceasta nu se întâmplă frecvent
deoarece acţiunea necesită un vor majoritar de două treimi din ambele camere ale Congresului.
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TERMENI ABREVIAŢI:

OMB: Biroul de Management şi Buget (biroul de bugetare)

CRS: Serviciul Congresional de Cercetare

CBO: Biroul Congresional de Buget

GAO: Oficul General de Conturi

Puterea este fragmentată mai departe în interiorul ramurilor executivă şi legislativă. Preşedintele are o
autoritate semnificativă (în limitele trasate de legile intrate în vigoare) în conducerea acţiunilor părţilor
constitutive ale executivului. În practică, această autoritate este folosită în puţine cazuri, pentru a nu risipi
timpul şi atenţia Preşedintelui şi a personalului său. Instituţiile de consolidare a autorităţii centrale, comune
altor guverne, sunt absente sau mai slabe în SUA. De pildă, SUA nu cunoşte tradiţia “responsabilităţii de
cabinet”, prin care miniştrii sunt responsabili colectiv pentru politicile guvernamentale. Şeful unei agenţii63

este responsabil exclusiv pentru acţiunile agenţiei sale şi are puţine de spus în politica oricărei alte agenţii.

Agenţiile financiare centrale din executiv deţin puteri limitate. De exemplu, biroul de bugetare (Biroul de
Management şi Buget al SUA) – o organizaţie care ţine de biroul Preşedintelui şi propune iniţiativele
bugetare prezidenţiale – are o influenţă considerabilă asupra politicii executive şi priorităţilor cheltuielilor,
dar puterile sale sunt mult mai reduse decât cele ale Ministerului de Finanţe într-un guvern european tipic.
Departamentul Trezoreriei are puteri la fel de reduse asupra politicilor impozitelor şi managementului
datoriei. Autoritatea limitată a reprezentanţilor executivului prin comparaţie cu cea a omologilor lor
europeni este inerentă sistemului de separare a puterilor în stat. Bugetul Preşedintelui reprezintă numai o
propunere. Nici una din prevederile sale privitoare la venituri sau cheltuieli nu poate fi implementată fără
acordul Congresului. În fiecare an – fără excepţie – Congresul operează schimbări majore asupra bugetului
prezidenţial. Când Preşedintele şi Congresul reprezintă poziţii ideologice vădit diferite, aşa cum s-a
întâmplat în cele mai multe cazuri începând din anii ’80, Congresul poate pur şi simplu ignora propunerile
prezidenţiale şi poate elabora propriul buget. Singura constrângere este că legile propuse, materializând
politicile Congresului, trebuie să fie ulterior aprobate de Preşedinte pentru a intra în vigoare.

Când apar dezacorduri, rezultatul tipic este o serie de compromisuri. Câteodată este foarte dificil de ajuns
la un compromis acceptabil atât pentru Preşedinte cât şi pentru o majoritate a membrilor Senatului şi
Camerei64. Conflictul asupra bugetului simptomatic la sfârşitul anilor ’80 este un caz deosebit de grav.

Acelaşi proces fragmentat se aplică legilor din domeniul social sau din orice alt domeniu al activităţii
guvernamentale. Preşedintele poate propune schimbări, ca şi Camera sau Senatul. Indiferent de originea
acestora, ele nu pot intra în vigoare până când Camera, Senatul şi Preşedintele nu ajung la un acord asupra
formulării precise a noii legi.

Aceasta subliniază fragmentarea ce caracterizează procesul politic al SUA. Nu numai că puterea este
fragmentată în interiorul executivului, între Preşedinte şi Congres, între Cameră şi Senat, dar şi în interiorul
Camerei şi Senatului. Numeroase comitete din Cameră şi Senat, responsabile pentru arii politice distincte,

63 In această lucrare, termenul de “agenţie” este folosit pentru desemnarea agenţiilor operând în cadrul executivului
guvernului american. Acest termen trebuie acceptat ca incluzând departamente (numite ”ministere” în alte
guverne), ca şi agenţiile independente şi alte instituţii administrative.

64 Regulile procedurale ale Senatului prevăd că votul a 41 din 100 de senatori poate bloca acţiunea. Negocierile în
vederea unui compromis acceptabil trebuie să ţină cont de aceasta.



133

realizează munca pregătitoare a porcesului politic congresional şi redactează proiectele legilor propuse
încorporând politicile dorite. Aceasta se realizează, tipic, cu implicarea minimă a altor membri65.

Recomandările comitetelor au o greutate semnificativă pentru ceilalţi membrii, aşa cum au şi opiniile
liderilor de partid. Aceste opinii pot fi ignorate de membrii care, în eventualitatea unui conflict, votează
pentru a apăra interesele electoratului din circumscripţiile din care provin. Slaba afiliere faţă de structurile
instituţionale ale Congresului reflectă modul în care membrii sunt aleşi.

În Congres sunt câte doi senatori din fiecare stat, aleşi pe o durată de şase ani, dintre care o treime participă
la noile alegeri din doi în doi ani. Fiecare este ales prin vot la nivelul întregului stat. Cei 435 de membrii ai
Camerei sunt aleşi pentru o perioadă de doi ani din circumscripţii cu populaţie relativ egală. În ultimile
decenii, s-a încetăţenit practica de a candida individual, fără a accentua afilierea la un partid. Campaniile
electorale sunt în SUA un proces costisitor, influenţat în mare măsură de apariţiile televizate pe marile
posturi. Cea mai mare parte a banilor de care este nevoie sunt obţinuţi de candidaţii individuali mai
degrabă prin donaţii din partea sprijinitorilor, decât sub forma sprijinului financiar din partea partidelor de
care aparţin. Acest fapt a slăbit mult influenţa liderilor de partid din Cameră şi din Senat şi abilitatea lor de
a aduna majoritatea necesară pentru punerea în vigoare a legislaţiei.

Independenţa crescândă a membrilor individuali din ultimele decenii este însoţită de rigidizarea ideologică
pentru cea mai mare parte a acestora. Aceasta reflectă abilitatea grupurilor care au un interes major într-o
gamă restrânsă de probleme de a aduna mulţi bani în numele candidaţilor care le împărtăşesc părerile.
Acesta se realizează prin intermediul “comitetelor de acţiune politică” (PACs) care colectează bani la scară
naţională. Donatori ştiu că banii vor fi cheltuiţi în acele circumscripţii în care există resurse suplimentare şi
care ajută obţinerea rezultatului scontat. Rolul PACs explică parţial dificultatea Congresului de a
reglementa un număr mare de chestiuni din domeniul social.

Fragmentarea politică nu se limitează la guvernul federal. Multe responsabilităţi care în alte ţări aparţin
guvernului naţional sunt în SUA apanajul guvernelor de stat şi al autorităţilor locale. De exemplu, guvernul
federal este responsabil pentru o mică parte a drumurilor naţionale. Pentru aceste drumuri,
responsabilitatea sa se limitează la furnizarea de fonduri acoperind parţial costul construcţiei. Guvernele
statelor implementează programele de construcţie.

În educaţie, rolul federal este şi mai mic. Cea mai mare parte a instituţiilor de învăţământ preuniversitar
sunt finanţate prin impozite locale şi sunt controlate de consiliile şcolare locale. Universităţile sunt fie
particulare, fie finanţate prin programe locale ale statelor.

În ceea ce priveşte programele de sprijin a veniturilor, tabloul este mixt. Guvernul federal domină procesul
politic în privinţa populaţiei pensionate. El influenţează politica pentru săracii nepensionaţi prin asistenţă
financiară către guvernele statelor, însă statele sunt deţin puterea de a decide în ceea ce priveşte standardele
de eligiblitate şi nivelul beneficiilor în operarea programelor.

În ciuda interacţiunii financiare active între guvernul federal şi guvernul local al statelor, nu a existat nici o
încercare de armonizare sau coordonare a politicilor fiscale între cele două niveluri de guvernare. În
general, aceasta nu a fost o problemă serioasă pentru că guvernele statelor au o putere discreţionară
restrânsă în ceea ce priveşte politicile fiscale. Cele mai multe state sunt împiedicate de propriile Constituţi
de a acumula deficite semnificative, cu excepţia investiţiilor de capital. O disciplină şi mai severă este
impusă de instituţiile financiare, care finanţează orice datorie a statelor. Un guvern de stat al cărui dificit
este considerat disproporţionat faţă de puterea sa economică este “riscant” pentru participanţii la piaţa

65 În această lucrare, termenul de “membru” desemnează atât Senatorii cât şi membrii Camerei Reprezentanţilor.
Ultimii folosesc titlul de Membru al Congresului în corespondenţa oficială.
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financiară. Investitorii vor cere rate mari ale dobânzilor pentru a compensa acest risc şi pot chiar refuza să
cumpere instrumentele financiare suportând datoria statelor la orice rată a dobânzii.

În acest sistem fragmentat, nici un participant nu poate acţiona unilataral. Toate deciziile semnificative
necesită acordul participanţilor cu perspective diferite. Sistemul este inerent “conservator” prin aceea că
este dificil să schimbi politicile în regim de urgenţă fără o majoritate substanţială a votului public care să
reprezinte regiuni ale ţării favorabile schimbării. Aceasta se întâmplă numai în contextul unei “urgenţe”
naţionale (război sau criză economică). Altfel, schimbarea are loc numai treptat şi prin adăugire. Acest
“conservatorism” este inerent Constituţiei şi a fost deliberat instituit.

II - ROLUL CONGRESULUI

Din lipsă de spaţiu, lucrarea se va concentra asupra unui singur aspect al procesului politic din SUA, care
este unic în lume. Este vorba despre rolul Congresului. Procesului de formulare a bugetului şi politicilor
din executiv i se va da puţină atenţie, nu pentru că ar fi neimportant, ci pentru că este similar procedurilor
care se întâlnesc şi în alte ţări. În Statete Unite, oricum, politicile care se bucură de acordul executivului
(“guvernul” din sistemele parlamentare) nu reprezintă finalul procesului politic, ci numai faza sa primă şi
probabil cea mai uşoară a procesului. O propunere politică aprobată de Preşedinte trebuie ulterior
considerată de Congres, care este liber să o modifice, să o refuze sau să adopte o propunere diferită, aşa
cum face de obicei.

Trebuie atrasă atenţia asupra faptului că Congresul – şi cele două corpuri constitutive – sunt instituţii
politice independente ale guvernului. Membrii acestora nu sunt obligaţi nici legal, nici moral să adopte
propunerile politice ale Preşedintelui, nici măcar atunci când aparţin aceluiaşi partid. Congresul respinge
de obicei propunerile politice prezidenţiale în aşa măsură încât, dacă ceva similar s-ar întâmpla în sistemele
parlamentare, guvernul ar cădea, grăbind organizarea de noi alegeri.

În sistemul SUA, o asemenea respingere înseamnă numai că membrii coliţiei de care este nevoie pentru a
pune în vigoare legislaţia nu s-au asociat încă. Aceasta poate însemna că o asemena coaliţie nu poate fi
construită indiferent de circumstanţe sau că impedimentul este temporar. Preşedintele şi liderii executivului
rămân în poziţii, liberi să caute sprijinul necesar (mai ales în ceea ce priveşte bugetul) şi să negocieze
compromisurile necesare în vederea obţinerii acestui sprijin. Nevoia şi oportunitatea acestor negocieri
poate surveni în orice moment de-a lungul procesului îndelungat de examinare congresională a legii
propuse, aşa cum se va arăta în secţiunea care urmează.
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III – PROCESUL LEGISLATIV

În accepţiunea americană, o lege propusă aflată sub examinatea Congresului este un “proiect de lege”.
După ce un proiect de lege este aprobat de majoritatea celor două camere şi de Preşedinte se numeşte
“statut”. Aceşti termeni vor fi folosiţi în restul lucrării pentru a diminua ambiguitatea. Orice membru al
Camerei Reprezentanţilor şi al Senatului poate introduce un proiect de lege, în orice domeniu, pentru
examinarea sa de către Congres66. Numai un membru al Congresului are această putere. Chiar şi
Preşedintele trebuie să găsească un membru care să avanseze propriile sale propuneri politice.

În descrierea generalizată a procesului legislativ pe care o întreprindem în această secţiune, pornim de la
prezumţia că un proiect de lege a fost introdus în Cameră. Oricum, ar trebui amintit că un proiect de lege
poate fi introdus şi în Senat. În acest caz, rolurile celor două corpuri ar fi inversate.

La introducerea unui nou proiect de lege, acesta este direcţionat pentru examinare spre comitetul în
responsabilitatea generală a căruia se încadreză tematica proiectului67. Odată introdus în comitet, proiectul
este direcţionat mai departe către subcomitetul specializat. De pildă, un proiect introdus în Cameră, care
propune crearea unui nou program de asistenţă pentru modernizarea aeroporturilor este cel mai probabil
înaintat Comitetului pentru Lucrări Publice şi Transport şi apoi Subcomitetului pentru Aviaţie al
respectivului comitet. În fiecare an sunt introduse mii de proiecte de lege. Cea mai mare parte ajunge în
comitete fără să se mai audă vreodată de ele. Membrii introduc proiecte de legi fără a se aştepta să se ia
măsuri, doar pentru a-şi dovedi angajamentul faţă de interesele alegătorilor.

Dacă un subcomitet hotărăşte să examineze serios un proiect de lege, primul pas tipic este de a ţine o
“audienţă”, în care martori se prezintă subcomitetului pentru a furniza informaţia relevantă despre
considerarea în Congres a proiectului de lege şi pentru a cere aprobarea, mofoficarea sau respingerea
acestuia68. Asemenea audienţe sunt deschise publicului, iar martorii aparţin executivului, sunt reprezentanţi
ai grupurilor afctate fevorabil sau nefavorabil de proiect sau persoane cu expertiză în problemele despre
care tratează proiectul. Sindicatele şi asociaţiile profesionale de tipul Camerei de Comerţ, Asociaţiei
Naţionale a Meşteşugarilor, Asociaţiei Medicale Americane, Asociaţiei Americane a Bancherilor şi
Asociaţiei Americane a Avocaţilor îşi au sediile centrale la Washington şi personalul lor apare frecvent la
audienţe, pentru promovarea intereselor membrilor lor. Profesori universitari şi analişti din organizatii de
cercetare independente, ca Institutul Brookings şi Institutul American pentru Întreprinderi apar frecvent ca
martori experţi în discutarea implicaţiilor politice ale eforturilor lor de cercetare.

În funcţie de complexitatea şi sensibilitatea politică a proiectului de lege, audienţele se desfăşoară într-o
singură zi sau se extind pe parcursul a câteva zile sau săptămâni. După ce audienţele s-au încheiat (şi chiar
în timpul desfăşurării lor), membrii subcomitetelor încep examinarea acţiunilor de întreprins în privinţa
proiectului respectiv. Sunt multe alegeri politice. Subcomitetul poate aproba proiectul de lege fără

66 Constituţia stipulează că orice proiect de lege care are implicaţii asupra impozitelor trebui să-şi aibă originea în
Cameră, dar Senatul a găsit moduri de a eluda acestă restricţie, de pildă prin introducerea unei măsuri noi
privind impozitarea ca amendament al unui proiect de lege iniţiat de Cameră.

67 Comitetele Camerei şi a Senatului sunt create, iar responsabilităţile lor (numite “jurisdicţii”) împărţite conform
regulamentului fiecărui corp. Nu există nici o cerinţă privind similaritatea comitetelor celor două corpuri.
Astfel, Camera are mai multe comitete decât Senatul, dar jurisdicţiile sale sunt mai restrânse. Numai în
câteva cazuri, în speţă comitetele responsabile pentru fondurile alocate şi buget, au jurisdicţii aproape
identice.

68 “Audienţele” se ţin din alte motive. De cele mai multe ori, în scopul investigării acuzaţiilor de risipă, greşeli de
management şi alte nereguli.
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modificări sau poate propune modificări uşoare, poate rescrie întregul proiect, poate respinge proiectul sau
poate să nu ia nici o altă măsură.

Este vorba despre o fază critică a procesului legislativ. Preşedintele subcomitetului are opiniile sale asupra
meritelor proiectului de lege, dar trebuie să facă mult mai mult decât să şi le impună. Atât în Cameră cât şi
în Senat, statutul şi influenţa unui membru se traduce în mare măsură prin abilitatea de a controla procesul
legislativ. Influenţa se măsoară prin succesul unui membru de a realiza intrarea în vigoare a proiectelor
legislative pe care le iniţiază. Dacă un membru doreşte să aibă succes, trebuie să dezvolte o poziţie politică
(şi un limbaj al proiectului care să reflecte acestă poziţie) asigurându-şi sprijinul majorităţii membrilor
subcomitetului, majorităţii membrilor din conitet şi a unei majorităţi a membrilor întregii Camere a
Reprezentanţilor. El trebuie de asemena să ţină cont de opiniile cunoscute sau probabile din partea
Senatului şi Preşedintelui, ale căror aprobări sunt la fel de necesare dacă se doreşte ca proiectul să devină
statut.

Nu este neobişnuit ca deliberările subcomitetelor asupra unui proiect legislativ să ia câteva luni, sau mai
mult, timp în care preşedintele se consultă cu membrii, cu reprezentanţi ai executivului şi reprezentanţi ai
intereselor private pentru a negocia compromisurile pentru obţinerea majorităţii necesare69. Aceste
consultări şi negocieri se desfăşoară de regulă în privat. Este o zonă în care tendinţa americană obişnută
către o guvernare “transparentă” este o responsabilitate, iar regulile procedurale menite să promoveze o
asemenea deschidere sunt eludate frecvent. Negocierile de succes ale compromisurilor eficace în chestiuni
complexe necesită ca persoana care conduce negocierile să păstreze secretul asupra progresului
negocierilor. Secretul este dificil de păstrat, dar rezultatele negocierilor devin publice numai după ce
subcomitetul raportează întregului comitet cursul recomandat de acţiune în privinţa proiectului de lege.

Dacă subcomitetul şi-a îndeplinit cu succes misiunea, examinarea proiectului de lege de către întregul
comitet este în mare pro forma. Câteodată, întregul comitet dezaprobă recomandarea cabinetului. În
această eventualitate, procesul consultărilor, negocierilor şi compromisului trebuie reluat. Ca şi
subcomitetul, întregul comitet poate aproba, modifica sau respinge proiectul de lege la discreţie70.

Când întregul comitet este satisfăcut cu privire la formularea proiectului, incluzând orice alte schimbări
găseşte necesar, comitetul face o recomandare întregii Camere a Reprezentanţilor. Următorul pas este ca
proiectul să fie programat pentru dezbatere. Există proceduri complexe pentru conducerea dezbaterii la
acest stadiu (deseori numite “examinarea orală”) care diferă mult între Cameră şi Senat. În această etapă,
soarta proiectului este decisă de majoritatea membrilor corpului71. Ca şi în stadiile de examinare a
proiectului de lege în subcomitet sau comitet, Camera în ansamblu poate alege să aprobe, să modifice şi să
respingă, sau să adopte proiectul de lege.

69 În chestiuni complexe, afectând mulţi oameni şi multe grupuri de interese, nu este neobişnuit ca procesul să se
extindă un an sau mai mult şi să aibă loc câteva serii de audienţe înainte ca un subcomitet să ajungă la un
acord asupra proiectului legislativ. Aceasta se întâmplă, cu proiectele care operează modificări importante
în programele de transfer a banilor lichizi şi în programele de finanţare a serviciilor de tipul celor de
sănătate. Aceasta reflectă nu numai complextatea chestiunilor, dar mai ales dificultatea de a construi
compromisurile satisfăcătoare numeroaselor grupuri cu interese conflictuale.

70 Există prevederi atât în Camera Reprezentanţilor, cât şi în Senat cu privire la blocarea activităţi unui comitet
recalcitrant. Dacă un asemenea comitet refuză să acţioneze asupra unui proiect de lege, o petiţie semnată de
majoritatea membrilor unui camere poate elibera respectivul proiect în vederea examinării de către întrega
cameră.

71 Există câteva excepţii, dar cea mai mare parte a proiectelor de lege necesită numai majoritatea simplă a membrilor
pentru aprobarea finală în Cameră şi în Senat. În Senat, câţiva paşi procedurali necesită sprijinul a cel puţin
60 din 100 de senatori. Deci, opoziţia a 40 de senatori poate împiedica aprobarea unui proiect de lege.
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Dacă proiectul de lege este aprobat de Cameră, trebuie apoi trimis Senatului pentru examinare. În mare,
întregul proces se repetă: audienţe, examinarea subcomitetului, examinarea comitetului, urmate de
dezbaterea şi votul întregului Senat. Ca şi în Cameră, proiectul de lege poate fi aprobat, schimbat sau
respins la fiecare stadiu al procesului. Dacă se operează schimbări majore ale proiectului înainte de
examinarea Senatului, cum se întâmplă de obicei, diferenţele dintre proiectele aprobate de Cameră şi Senat
se negociază în vederea unui nou compromis. Aceasta se realizează de regulă prin crearea unui Comitet de
Discuţie temporar, ai cărui membri sunt lideri ai comitetelor relevante din Cameră şi Senat.

In mod obişnuit, Comitetul de Discuţie se concentrează asupra ariilor de dezacord şi caută compromisul
între aceste diferenţe. Câteodată, acesta poate opera schimbări ale proiectelor anterior aprobate de ambele
camere, în căutarea unui compromis acceptabil. Odată obţinut acordul asupra formulării proiectului în
cadrul Comitetului de Discuţie, versiunea finală trebuie reaprobată de ambele camere, ceea ce este de
obicei o acţiune pro-forma. Următorul pas în procesul legislativ este de a prezenta proiectul de lege
Preşedintelui spre examinare.

Constituţia prevede ca Preşedintele să aibă la dispoziţie zece zile (fără duminici) în care să decidă dacă
aprobă sau respinge proiectul de lege. El poate face acest lucru pe baza întregului proiect de lege şi nu are
nici o putere de a modifica chestiuni punctuale cu care nu este de acord. Dacă semnează proiectul, aceste
devine statut şi va fi implementat de executiv (în cazul în care Curtea Supremă nu îi contestă mai târziu
constituţionalitatea). Dacă Preşedintele respinge proiectul, trebuie să îl returneze, cu un mesaj prin care îşi
explică poziţia, camerei din care a fost iniţiat. Dacă cele două camere reaprobă proiectul cu o majoritate de
două treimi, proiectul devine statut fără aprobarea Preşedintelui. Este însă foarte neobişnuit ca un proiect
de lege să devină statut cu veto prezidenţial.

Acestă discuţie a arătat procesul unui proiect de lege iniţiat în Camera Reprezentanţilor. Cum s-a notat mai
devreme, un proiect poate fi iniţiat şi în Senat. În orice caz, procesul de bază este acelaşi. Dacă proiectul de
lege este iniţiat în Senat, singura diferenţă fată de procedura mai sus prezentată este că rolurile celor două
camere trebuie inversate.

IV – PROCESUL BUGETAR

Procesul legislativ prezentat în secţiunea precedentă se aplică tuturor proiectelor de lege, inclusiv acelora
care au ca obiect banii, cum este bugetul. Pentru proiectele de lege privitoare la buget, proceduri
suplimentare au fost introduse, în încercări variate de a stabili o mai strictă disciplină în procesele prin care
Congresul controleză finanţele guvernamentale. Înainte de a intra în detalii, poate fi de folos cunoaşterea
procesului global prin care guvernul SUA îşi fixează bugetul.

În discuţiile între profesionoşti, procesul bugetar al guvernului federal din Statele Unite este frecvent
descris în trei faze, după cum urmează:

− formularea de către executiv;

− examinarea, modificarea şi punerea în vigoare de către Congres;

− executarea şi controlul bugetului.
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În această lucrare ne vom concentra numai asupra primelor două faze, în special asupra celei de-a doua,
adică asupra rolului Congresului. Vom începe cu o scurtă trecere în revistă a rolului executivului.

V- FORMULAREA BUGETULUI PROPUS DE CĂTRE EXECUTIV

Pentru fiecare an fiscal se propune câte un buget. Anul federal fiscal se întinde de la 1 octombrie la 30
septembrie şi este desemnat prin denumirea anului în care se termină. Spre exemplu, anul fiscal 1995 a
început la 1octombie 1994 şi s-a terminat la 30 septembrie 199572.

Bugetul expune planul financiar al Preşedintelui şi indică priorităţile propuse pentru guvernul federal. De-a
lungul acestei propuneri, trebuie menţionat că cee ce mass-media numeşte “Bugetul Preşedintelui” nu este
decât o propunere. Bugetul real pentru guvernul federal poate fi cunoscut numai când Congresul îşi
completează acţiunile asupra diverselor părţi ale legislaţiei privitoare la cheltuieli şi venituri. Accentul
bugetului cade pe anul fiscal – deci asupra anului viitor − pentru care Congresul stabileşte fondurile de
alocat. Bugetul se elaborează în contextul planificării bugetare multianuale şi include estimări şi proiecţii
acoperind încă patru ani în afara celui în cauză.

Preşedintele transmite bugetul său către Conges devreme în anul calendaristic, cu opt luni înainte de
începerea noului an fiscal. Procedurile bugetare cer Preşedintelui să înainteze Congresului propunerea sa
de buget în prima luni a lui februarie. Întârzierile dincolo de această dată sunt frecvente73. În anul în care
noul Preşedinte intră în funcţie de la 20 ianuarie, Preşedintele care îşi termină mandatul poate pregăti o
schiţă de buget care poate fi modificată în mare măsură de succesor.

Procesul formulării bugetului începe din agenţii, prin discuţii interne şi dezvoltarea planurilor. În cele mai
multe agenţii discuţiile au loc în primăvară, cu nouă luni înainte ca bugetul să fie înaintat Congresului şi cu
optsprezece luni înaintea anului fiscal pentru care este planificat. Din aprilie în iunie, biroul de bugetare
identifică chestiunile politice majore legate de bugetul noului an şi dezvoltă prognoze pe termen lung
privind încasările şi cheltuielile. Împreună cu Departamentul Trezorerie şi Consiliul Consilierilor
Economici, acesta prezintă Preşedintelui o proiectare a condiţiilor economice. Preşedintele ia apoi decizii
politice de amploare pe baza acestei informări. Între timp, biroul de bugetare (OMB) dezvoltă şi produce
instrucţiuni tehnice de pregătire a noului buget.

72 În contrast cu situaţia altor ţări cu structură federală, practicile bugetare ale statelor ce fac parte din SUA nu sunt
coerente cu acelea ale guvernului federal. De pildă, un număr de state bugetează pentru o perioadă de doi
ani şi nu pe un an, ca în cazul guvernului federal. Statele diferă de asemenea în definirea anului fiscal. Într-
o parte a lor, anul fiscal coincide cu anul calendaristic, într-altele, anul fiscal durează de la 1 iulie la 30
iunie (a fost şi practică federală în timpul anilor ’70). Metodele de contabilitate ale statelor diferă unele de
altele şi de acelea ale guvernului federal. Aceste diferenţe fac efectiv imposibilă realizarea în Statele Unite
a unui grad de armonizare bugetară între guvernul federal şi state de tipul celei germane între Federaţie şi
Länder.

73 Până la sfârşitul anilor ’80, Preşedintele trebuia să înainteze propunerea sa bugetară până în prima luni din ianuarie.
Întârzierile au devenit atât de obişnuite încât procedurile au fost schimbate pentru a permite o lună
suplimentară formulării bugetului. Prin ceea ce pare a fi o variantă a legi lui Parkinson (istoric englez notat
pentru ridiculizarea birocraţiilor−n.t.), se pare că timpul necesar pregătirii bugetului se extinde dincolo de
perioada alocată acestei sarcini.
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În iulie şi august, biroul de bugetare elaborează marile direcţii politice şi planifică plafonul fiecărei agenţii,
pe baza deciziilor luate de Preşedinte. Departamentele şi agenţiile înaintează cererile lor de buget şi
materialele aferente biroului de buget la începutul lui septembrie. Personalul biroului de buget întâlneşte
reprezentanţii agenţiilor pentru a obţine clarificări ale propunerilor acestora şi pentru a permite cel mai
mare sprijin în favoarea propunerilor respective. Cea mai mare parte a discuţiilor la acest stadiu al
procesului este de natură tehnică. De exemplu, în privinţa estimărilor cererilor bugetare pentru programele
de “îndreptăţire” (de finanţare a pensiilor, bunăstare sau beneficii de sănătate), agenţiile au dezvoltat
modele informatice sofisticate care le permit să estimeze numărul probabil al participanţilor şi nivelul
beneficiilor. Analiştii biroului de bugetare şi ai agenţiilor pot petrece câteva săptămâni discutând caracterul
plauzibil al supoziţiilor utilizate în aceste modele74.

Procesul formulării bugetului implică luarea simultană în consideraţie a resurselor necesare agenţiilor şi
programelor individuale şi a rezultatelor şi încasărilor dependente de condiţiile economice actuale şi
anticipate. Personalul profesionist al biroului de bugetare trece în revistă materialele înaintate de agenţii şi
pregăteşte recomandările în vederea examinării lor de către Directorul OMB. Aceste recomandări sunt
dicutate cu Directorul în întâlnirile cunoscute drept “Revizuirea Directorului”, care au loc de regulă în
noiembrie-decembrie. Deciziile iniţiale luate de Director cu privire la aceste agenţii sunt retrimise
agenţiilor, care pot solicita reexaminarea.

Prima etapă a reexaminării este de regulă o întâlnire între Director (sau un reprezentant al personalului
superior) şi şeful agenţiei. Dacă biroul de bugetare şi agenţia rămân în dezacord, agenţia poate aduce
problema în atenţia Preşedintelui, care ia decizia finală. biroul de bugetare şi agenţiile sunt stimulate să nu
recurgă des la această modalitate, pentru că deciziile Preşedintelui sunt imprevizibile. Dacă Directorul
biroului de bugetare este consilierul şef al Preşedintelui în probleme bugetare, opiniile sale asupra unor
chestiuni punctuale au mai mică greutate decât cele ale Preşedinteleui, mai interesat de consideraţiile
şefului de agenţie şi invers. Prin tradiţie, biroul de bugetare şi agenţiile depun mult efort pentru a negocia şi
a face compromisuri în divergenţele lor, lăsând Preşedintele să decidă asupra celor mai importante
chestiuni.

Se ştie că influenţa biroului de bugetare asupra propunerilor de cheltuieli ale agenţiilor nu este uniformă.
Anumite agenţii sunt mai influente decât altele în faţa Preşedintelui, iar propunerile lor de buget sunt mai
puţin controlate de biroul de bugetare. In mod tradiţional, Departamentul Apărare îşi negociază bugetul
direct cu Preşedintele, acordând Directorului biroului de bugetare numai rolul de consilier, şi nu de
participant. Aceasta nu înseamnă că biroul de bugetare nu influenţează bugetul Departamentului Apărare,
dar influenţa sa este mai puţin directă decât în cazul multor agenţii şi este exersată mai mult în chestiuni
minore decât centrale, de tipul structurii forţelor şi a procurării sistemelor de arme.

Anumite instituţii guvernamentale nu sunt supuse nici unei revizuiri a politicilor de cheltuieli de către
biroul de bugetare şi de către Preşedinte. Este vorba despre Congres şi diverse agenţii ale legislativului,
depre putererea judecătorească şi Consiliul Rezervei Federale. Pentru aceste entităţi, bugetul propus de
către organizaţie este inclus în Bugetul Preşedintelui fără modificări. Congresul însă, are puterea de a
modifica aceste propuneri după cum crede de cuviinţă.

74 Trebuie observat că, dincolo de atenţia acordată, aceste modele sofisticate au avut rareori succes în anticiparea sau
prevenirea “derivei” politicii şi costurilor care fac obiectul lucrării lui Lacasse în acest volum. În
programele de transfer de lichidităţi şi mai ales în programele de finanţare a beneficiilor de sănătate,
costurile au crescut mult mai mult decât au prevăzut modelele computerizate. Modelele s-au dovedit utile
în prognoze pe termen scurt, dar un grad mare de nesiguranţă trebuie atribuit prognozelor care se extind
mai mult de doi ani în viitor.
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Partea de venituri a bugetului este responsabilitatea primă a Departamentului Trezorerie, deşi nevoia de a
concilia propunerile detaliate de cheltuieli şi venituri cu obiectivele politicii fiscale necesită o colaborare
strânsă între Trezorerie şi biroul de bugetare. Cât despre venituri, Trezoreria estimează sumele ce urmează
să fie încasate prin impozitele în vigoare şi dezvoltă propunerile de chimbare a acestora. Toate propunerile
trebuie aprobate de Preşedinte (sau de alţii în numele său), pentru a se reflecta în Buget.

Când s-au luat toate deciziile privind propunerile prezidenţiale, rezultatele cunt colectate şi tipărite într-un
document. Bugetul tipărit are dimensiuni de 2000-2500 de pagini în caractere mici, descriind detaliat
propunerile Preşedintelui. Acesta este trimis apoi Congresului, şi prezentat opiniei publice la un preţ care
să acopere costurile publicării. Un număr mare este cerut de mass-media, organizaţii şi persoane interesate
de problemele financiare guvernamentale.

VI – ACŢIUNEA CONGRESIONALĂ ASUPRA BUGETULUI

Congresul poate aproba, modifica sau respinge propunerea bugetară a Preşedintelui. El poate schimba
nivelurile de finanţare, elimina sau adăuga programe care nu au fost cerute de Preşedinte. Acesta poate
pune în vigoare legi afectând impozitele şi alte surse de încasări propuse de Preşedinte, sau poate refuza să
facă acest lucru, poate pune în vigoare propriile propuneri cu un efect similar sau diferit asupra veniturilor.

Sunt patru procese distincte prin care Congresul tratează în problemele ce afectează bugetul. Unul este
cunoscut drept “procesul de autorizare”. Acesta se referă la proiectele de legi care crează, modifică sau
elimină programe sau agenţii. Cele mai multe comitete din Cameră şi Senat se ocupă cu autorizarea
proiectelor de lege şi cu supravegherea programelor şi agenţiilor autorizate prin statutele în vigoare.
Proiectele de lege de autorizare privesc structura şi proiectarea programelor. Anumite proiecte de lege de
autorizare fixează limitete de finanţare a programelor, dar cele mai multe nu comentează finanţarea acestor
programe. Câteva programe mari de securitate socială, inclusiv ale veniturilor de pensii sau beneficiilor de
sănătate, sunt finanţate prin venituri dedicate. Pentru aceste programe, procesul de autorizare include
considerarea chestiunilor atât de proiectare cât şi de finanţare.

Proiectele de lege care afectează impozitele şi autoritatea guvernului de a împrumuta sunt incluse în
discuţiile procesului de autorizare pentru că regulile sunt similare, deşi sensul cuvântului nu este
autorizare. Aceste proiecte de lege, analizate de comitetele specializate din Cameră şi Senat, sunt deseori
numite comitete “de scriere a impozitelor”. În Cameră, este comitetul numit straniu Comitetul Modurilor şi
Mijloacelor75, iar în Senat, Comitetul de Finanţe. Aceste comitete au o responsabilitate de autorizare pentru
programele de asigurare socială finanţate prin venituri dedicate.

Al doilea proces este numit “procesul de alocare”. Procesul priveşte proiectele de legi de finanţare a
programelor care au fost autorizate anterior. Odată ce un program este autorizat, trebuie să beneficieze de
fonduri alocate înainte de începerea operaţiunilor din fiecare an, iar în cele mai multe cazuri, trebuie să
continue anual primirea autorizărilor pentru a fi operaţional. Singurele excepţii importante sunt programele
care îşi finanţează costurile operaţionale prin cotizaţii şi plăţi. Chiar şi acestea sunt supuse controlului prin

75 În original (eng.): The Ways and Means Committee (n.t.)
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procesul de alocare76. Pentru programe finanţate prin venituri dedicate, costurile administrative sunt
controlate tipic prin procesul de alocare, chiar în cazul în care costurile altor programe (de exemplu pentru
beneficiile curente de asigurare sicială) nu sunt. Procesul de alocare este apanajul Comitetelor de Alocare
specializate, din cele două camere. Prin regulile Camerei şi Senatului, un proiect de lege de alocare trebuie
să se limiteze la prevederea fondurilor alocate şi nu poate conţine formulări care ar schimba alte statute
existente.

Prin tradiţie, alocările sunt furnizate anual în 13 proiecte separate, fiecare acoperind o parte distinctă a
guvernului. Tot prin tradiţie, aceste proiecte sunt iniţiate în Cameră. Bugetul real al guvernului poate fi
determinat numai când acţiunea asupra acestor proiecte a luat sfârşit, odată cu proiectele separate care pot
schimba programe finanţate prin venituri dedicate şi cu proiectele de lege care pot modifica impozitele.
De-a lungul istoriei SUA, nu a existat nici un efort sistematic de a coordona efectele cumulate ale acestor
numeroase proiecte de lege cu implicaţii bugetare. Bugetul federal şi politica fiscală totală reflectată în
buget a fost dintotdeauna suma multor acţiuni discrete. Participanţii individuali în proces (cu precădere
preşedinţii comitetelor de alocare şi de ‘scriere a impozitelor’) au demonstrat o autodisciplină considerabilă
şi, cea mai mare parte a timpului, au cenzurat comportamentul colegilor mai risipitori. În această privinţă,
ei se aliază deseori cu biroul de bugetare, care, tipic pentru organizaţiile de buget, este de partea celor ce
caută să reducă cheltuielile şi deficitul, furnizând argumente şi analize în sprijinul acestei politici.

Modul obişnuit prin care Congresul şi-a exercitat puterea de a controla bugetul a funcţionat până în prezent
foarte bine în termeni de disciplină fiscală. Cu execepţia războaielor sau a perioadelor de criză economică,
bugetul SUA a rămas într-un echilibru aproximativ, iar uneori a avut chiar un surplus. În ciuda acestui
record pozitiv, procesul a nemulţumit pe mulţi. De la începutul anilor ’60, când politica fiscală activă a
devenit în SUA un instrument accepat de guvern în managementul economiei, Congresul s-a găsit sub o
presiune constantă de a lua decizii explicite în privinţa inplicaţiilor politicii fiscale asupra cheltuielilor şi
veniturilor. Aceasta a culminat în 1974 cu intrarea în vigoare a Legii Congresionale a Bugetului77. Scopul
acestui statut era de a sistematiza procesul bugetar congresional şi de a crea un cadru disciplinat în care
Congresul să ia deciziile bugetare. Pentru a realiza acest lucru, statutul a creat Comitetele de Buget în
Cameră şi Senat, care urmau să coordoneze acţiunile legate de buget din cele două corpuri, şi Biroul
Congresional de Buget (CBO) care să furnizeze sprijin analitic celor două Comitete de Buget. Actul
adăuga, de asemenea, alte două procese celor de autorizare şi alocare.

Primul dintre aceste procese era cel de Rezoluţie a Bugetului. Scopul Rezoluţiei Bugetului este de a ghida
toate celelalte acţiuni ale Congresului în probleme bugetare. Rezoluţia Bugetului este pregătită de
Comitetele de Buget din Cameră şi Senat, dar trebuie dezbătută şi aprobată de fiecare corp în parte pentru a
intra în vigoare. Rezoluţia precizează nivelul dorit de cheltuieli şi venituri, deficitul (sau surplusul) bugetar
anticipat şi suma permisă pentru împrumutul guvernamental în finanţarea deficitului.

Un raport care însoţeşte Rezoluţia desemnează nivelul proiectat al cheltuielilor comitetelor cu jurisdicţie
asupra diverselor programe afectând respectiva parte a bugetului şi specifică suma oricărei măriri sau
scăderi a impozitelor pe care ar necesita-o realizarea nivelul veniturilor. Raportul precizează de asemenea
suma reducerilor de care este nevoie (sau a măririlor permise) în programele al căror nivel de cheltuieli
este determinat de statutul de autorizare, mai mult decât de procesul de alocare. Acestea includ nu numai
programele de asigurare socială finanţate prin venituri dedicate, dar şi alte programe al căror statut de
autorizare specifică anumite criterii care, respectate, îndreptăţesc orice candidat la beneficiile specifice.
Aceste programe, numite colectiv “îndreptăţiri”, sunt deseori finanţate prin alocări anuale, dar costurile lor

76 De pildă, proiectele de lege relevante privind fondurile alocate pot specifica ca numai o parte a cotizaţiilor colectate
de o agenţie să fie folosite pentru acoperirea costurilor sale.

77 Cu titulatura oficială de “Legea Congresională de Buget şi Control al Colectării din 1974”.
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nu por fi controlate ajustând suma alocărilor. Costurile pot fi modificate numai schimbând prevederile
statutului de autorizare.

Rezoluţia şi raportul care o însoţeşte, odată adoptate de Cameră şi Senat, constituie instrucţiuni pentru
comitetele abilitate să acţioneze în privinţa proiectelor de lege cu privire la buget, din jurisdicţiile lor.
Trebuie observat că Rezoluţia nu este un statut şi nu are puterea unei legi. Aceasta reprezintă numai
acordul din interiorul Congresului de a urmări o anumită serie de ţinte bugetare. Congresul poate schimba
aceste obiective oricând doreşte amendând Rezoluţia sau le poate ignora dacă îi sunt incomode. În fapt,
Congresul a rămas relativ credincios ţintelor Rezoluţiei timp de douăzeci de ani, de când se desfăşoară
procesul Rezoliţiei.

Legea a creat un alt proces, numit Reconciliere, a cărui utilitate nu a fost evidentă timp de câţiva ani. La
sfârşitul anului Congresul urma să privească retrospectiv acţiunile întreprinse, prevăzute în buget şi să facă
ajustările ce se impuneau necesare. Asemenea schimbări se justifică prin faptul că unele ţinte au fost
necorespunzător depăşite sau chiar inadecvate. Pentru a trata eficient asmenea schimbări, Legea stipulează
că Proiectul de Reconciliere poate fi pregătit de cele două Comitete de Buget şi că, odată în vigoare, va
modifica prevederile bugetare ale statutelor existente. Caracteristica particulară a Proiectului de
Reconciliere este constituită de procedurile urgente de manevră, prin care se evită multe dificultăţi ale
procesului legislativ.

Căţiva ani de la inventarea procesului de Reconciliere, s-a realizat că era mult mai uşor să se schimbe
prevederile statutelor în vigoare prin Proiectul de Reconciliere decât prin procesul legislativ regulat, câtă
vreme schimbarea facilita atingerea obiectivelor bugetare. Întârzierile frecvente cauzate de obţinerea
acordului comitetelor şi subcomitetelor puteau fi eliminate ca obstacole procedurale, pe care oponenţii
schimbării le ridicau de regulă în cursul procesului legislativ normal pentru a amâna sau elimina proiectele
de lege cu care nu erau de acord. Opiniile asupra eficacităţii procesului de Reconciliere sunt diverse. Unii îl
consideră o îmbunătăţire majoră, alţii o degradare a procesului legislativ ale cărui funcţii se exersează
optim prin deliberare, negociere şi compromis mai mult decât prin examinarea congresională a Proiectului
de Reconciliere.

După descrierea celor patru componente majore ale procesului bugetar congresional tipic, vom descrie în
continuare funcţionarea procesului într-un an obişnuit.

VII – PROCESUL BUGETAR ANUAL ÎN CONGRES

Congresul începe prima fază a procesului bugetar atunci când primeşte bugetul propus de Preşedinte. În
prima etapă, Comitetele de Buget ale Camerei şi Senatului elaborează o schiţă a Rezoluţiei de Buget pentu
a ghida celelalte comitete ale Congresului în acţiunile lor asupra bugetului. Ca bază pentru această
Rezoluţie, Comitetele de Buget adună informaţii din ramura executivă, Biroul Congresional de Buget
(CBO), de la alte comitete ale Congresului. Procesul de schiţare a Rezoluţiei de Buget începe de obicei în
martie. Regulile interne ale Congresului cer ca Senatul şi Camera Reprezentanţilor să aprobe Rezoluţia
până la 15 aprilie, dar regula este încălcată de multe ori. Dezbaterea asupra Rezoluţiei continuă până în
mai-iunie. Pentru că Rezoluţia îşi propune numai să ghideze Congresul în deliberările detaliate ale
bugetului, nu necesită aprobarea Preşedintelui.



143

După adoptarea Rezoluţiei de Buget, Congresul se întoarce asupra legilor specifice de cheltuieli şi venituri
mandatate de acest plan de buget. Cea mai mare parte a muncii se desfăşoară în comitetele şi subcomitetele
specializate din Cameră şi Senat, fiecare având reponsabilităţi atribuite prin regulile Congresului.
Fondurile alocate propuse, de pildă, sunt examinate de Comitetele de Alocare ale celor două corpuri.
Schimbările propuse în impozite sau în statutele de asigurare socială sunt examinate de Comitetul
Modurilor şi Mijloacelor al Camerei şi de Comitetul de Finanţe al Senatului. Schimbările de operat în
statutele de autorizare ale programelor de îndreptăţire cad în jurisdicţia altor comitete. În funcţie de
circumstanţe, Congresul poate alege să ignore procesul legislativ normal prin care fiecare dintre aceste
schimbări ar fi obiectul unui proiect de lege separat şi ar consolida schimbările legate de buget ale
statutelor de autorizare într-un singur Proiect de Reconciliere.

În primăvară şi vară, pe măsură ce comitetele raportează întregii Camere şi Senatului proiectele de legi
relevante, legate de buget, nivelele fixate prin Rezoluţia de Buget servesc drept constrângeri în acţiunea
congresională. CBO ţine o evidenţă continuă a acţiunilor de buget pe măsură ce acestea survin şi
raportează rezultatele Congresului, pentru a se asigura că acesta nu-şi va încălca propriile obictive.

Dacă schimbarea circumstanţelor o cere, Congresul poate alege să modifice planul conţinut în Rezoluţia de
Buget. De pildă, la mijlocul verii, biroul de bugetare (în numele Preşedintelui) furnizează o nouă estimare a
veniturilor şi cheltuielilor şi CBO furnizează o nouă estimare a bugetului şi situaţiei economice. Aceste
informaţii poate determina Congresul să-şi reconsidere planul de buget.

Fiecare dintre aceste numeroase proiecte de lege trebuie să treacă prin fiecare stadiu al procesului legislativ
descris mai devreme în această lucrare. Chiar Proiectul de Reconciliere trebuie să treacă printr-o versiune
sinuoasă a procesului. Fiecare proiect este expus la fiecare stadiu al procesului riscului unor schimbări
substanţiale şi nevoii posibile de a negocia noi compromisuri pentru a forma majorităţile necesare trecerii
la stadiul următor. Cum fiecare proiect de lege individual este aprobat de ambele camere din Congres,
acesta este trimis Preşedintelui pentru a fi semnat. Dacă Preşedintele îl semnează, devine lege. Dacă îl
respinge, este trimis Congresului, care poate ignora hotărârea prezidenţială punând în vigoare proiectul de
lege cu o majoritate de două treimi în fiecare cameră. Aceasta se întâmplă rar.

Este de dorit ca Congresul să-şi finalizeze acţiunea asupra fondurilor alocate şi a altor legi legate de buget
până la 1 octombrie, începutul noului an fiscal. Eşecul poate fi foarte dăunător pentru operaţiunile
agenţiilor. Dacă fondurile alocate pentru finanţarea operaţiunilor unei agenţii nu au intrat în vigoare până la
începutul anului fiscal, agenţia trebuie să oprească operaţiunile şi să-şi trimită angajaţii acasă fără plată. Cu
toate acestea, întârzierile survin mai ales în cazul dezacordurilor majore între Cameră şi Senat sau între
Congres şi Preşedinte. În situaţii similare Congresul adoptă o lege de cele mai multe ori aprobată de
Preşedinte, prin care permite agenţiilor să continue operaţiunile până la intrarea în vigoare a fondurile
realocate. În 1995, proiectul pentru cheltuieli temporare nu a intrat în vigoare. Vom reveni asupra acestui
episod mai târziu în această lucrare.

VII – PROCEDURI SUPLIMENTARE DE CONTROL AL BUGETULUI S.U.A.

Contestarea logicii procesului prin care Congresul a încercat în anii ’70 să-şi coordoneze acţiunea asupra
bugetului este dificilă. Congresul şi-a propus să privească bugetul în ansamblu şi sistematic şi să ia decizii
explicite cu privire la politica fiscală stabilită, să-şi regleze acţiunea asupra componentelor distincte ale
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bugetului pentru a asigura că se integrează politicii ficale adoptate. Teoretic, aceasta ar fi trebuit să ducă la
rezultate acceptabile. Din nefericire, nici un sistem, dincolo de rigoarea teoretică, nu îi poate împiedica pe
oameni să acţioneze într-un mod care poate fi privit retrospectiv ca stupid. Aceasta şi faptul că anticiparea
urmărilor deciziilor politice este din ce în ce mai dificilă constituie moştenirea intelectuală a experienţei
bugetare a anilor ’80 şi ’90, nu numai din SUA, dar şi din multe state OCDE.

Când Preşedintele Reagan şi-a început mandatul în ianuarie 1981, a propus schimbări dramatice în politica
bugetară americană. Bugetul său propunea creşteri mari ale cheltuielilor de apărare naţională şi mari
reduceri de impozite, care urmau să fie compensate prin reduceri ale tuturor celelorlalte activităţi
guvernamentale, în special a beneficiilor sociale. Cheltuielile mărite pentru apărare au intrat în vigoare, la
fel şi reducerile de impozite. Cheltuielile reduse ale celorlalte activităţi nu a fost aprobate de Congres,
Preşedintele nici măcar nu a ajuns să fie solicitat, iar Congresul nu le-a examinat în mod serios. La
momentul cănd s-a realizat acest fapt, celelalte decizii fuseseră luate şi erau dificil de modificat. Controlul
pierdut asupra bugetului a provocat deficite bugetare extrem de mari, după standardele americane78.

Situaţia s-a deteriorat progresiv la începutul anilor ’80. Eforturile de a adopta politici bugetare mai
responsabile erau blocate de puternice conflicte politice între Congres şi Preşedinte, iar în interiorul
Congresului, între Cameră şi Senat. Tehnicile tradiţionale de negociere şi compromis în chestiuni bugetare
punctuale au eşuat, aşa cum au eşuat câteva eforturi de a construi un “mare compromis”, pachet prin care
un singur acord ar fi putut regla compromisurile din multe chestiuni punctuale. S-a dovedit faptul că aceste
conflicte politice între participanţii la procesul politic făceau imposibilă atingerea unui rezultat acceptabil
prin tehnicile tradiţionale de guvernare.

Începând cu 1984, liderii congresionali au experimentat noi moduri de recâştigare a controlului asupra
bugetului. Primul dintre acestea a fost Legea pentru Echilibrarea Bugetului şi Controlul de Urgenţă al
Deficitului, din 1985. În fapt, legea căuta să scoată în afara legii deficitele bugetare depăşind un nivel
definit, ceea ce ar fi fost realizat prin reduceri de cheltuieli în anumite direcţii, după cum impunea atingerea
ţintelor bugetare propuse. Acest prim efort a eşuat pentru că cerinţele necesare satisfacerii ţintelor bugetare
erau prea draconice pentru a fi acceptabile politic79. O a doua încercare în aceeaşi direcţie a for întreprinsă
în 1987 şi a eşuat din aceleaşi motive. După alegerile din 1988, când Preşedintele Bush l-a înlocuit pe
Reagan a fost făcută o nouă încercare. Aceasta cuprinde două elemente. O componentă a fost reprezentată
de un “mare compromis” între Preşedintele Bush şi Congres, implicând câteva creşteri de impozite şi
câteva reduceri de cheltuieli. Acestea, în sine, reprezentau un progres considerabil, pentru că au reuşit în
timp să aducă sub control şi să reducă deficitul bugetar. A doua componentă a noii strategii a fost un nou
statut pentru introducerea unei mai mari discipline şi control în procesul bugetar. Aceasta era Legea de
Consolidare a Bugetului din 1990 (BEA).

BEA a fixat noi reguli de control a dimensiunii deficitului stabilind controale distincte asupra celor patru
categorii de cheltuieli, detaliate după cum urmează:

− cheltuieli discreţionare de apărare

− cheltuieli discreţionare interne

78 Cei interesaţi într-o explicaţie detaliată a modului în care s-a întâmplat această calamitate bugetară ar trebui să
citească The Triumph of Politics, de David A. Stockman (1986), Harper and Raw, NY. Stockman a fost
Directorul Biroului de Buget în această perioadă.

79 Mecanismele acestetei întreprinderi nu sunt străine acestei lucrări, dar cei care sunt interesaţi pot citi cartea
autorului Gramm-Rudman-Hollings: Origins and Implementation (1986), în Public Budget and Finance,
vol.6, nr. 3.
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− cheltuieli discreţionare internaţionale

− cheltuieli obligatorii

Programele clasificate ca “discreţionare” sunt cele care pot fi controlate prin procesul bugetar anual
obişnuit. În ficare din cele trei categorii de cheltuieli discreţionare, există limite definite ale sumelor ce pot
fi cheltuite într-un an fiscal. Dacă se estimează că aceste cheltuieli ale categoriilor menţionate vor depăşi
limitele acelei categorii, biroului de bugetare i se cere să reducă cheltuielile pentru toate programele
respectivelor categorii cu o sumă stabilită printr-un procent egal, în cadrul procesului numit “sechestrare”.
Reducerea prin procentaj este calculată în aşa mod încât să micşoreze cheltuielile categoriei în limitele
permise de lege.

Programele obligatorii (numite şi programe de “cheltuieli directe”, termen în general sinonim cu cel de
îndreptăţiri) sunt acelea ale căror cheltuieli pot fi controlate numai schimbând legea care crează programul.
BEA controlează cheltuielile acestei categorii bugetare solicitând ca orice schimbare a legii care ar creşte
cheltuielile să fie însoţite de schimbări care ar scădea costurile aceloraşi programe (sau a unora diferite) cu
aceeaşi sumă, sau cu o schimbare a legii care ar creşte veniturile suficient pentru plata costurilor mărite.
Dacă aceste cerinţe nu sunt satisfăcute, biroul de bugetare blochează cheltuielile în toate programele
obligatorii printr-un procentaj suficient pentru a compensa costurile crescute.

Aceste controale noi explică parţial scăderea deficitului bugetar federal în ultimii ani. Congresul şi
Preşedintele au aderat cu convingere la ţintele privind cheltuielile diferitelor categorii iar implementarea
sechestrării nu a fost necesară, cu excepţia unei singure greşeli de calcul a sumei cheltuielilor provenite din
proiectul de lege de alocare.

IX – NOUL BUGET ŞI CONFLICTELE POLITICE

Deficitul bugetar actual al SUA a fost redus până la punctul în care cei mai mulţi economişti nu-l consideră
o problemă gravă pe termen scurt80. Cu toate acestea, SUA au intrat într-o nouă eră a conflictelor politice şi
bugetare între Congres şi Preşedinte, experimentând o criză bugetară fără precedent în istoria recentă.
Conflictul este, într-o anumită măsură, unul partizan, Preşedintele Clinton fiind membru al Partidului
Democrat, în timp ce majoritatea membrilor Congresului aparţin Partidului Republican. Există două
chestiuni centrale: prima vizează ritmul în care ar trebui eliminat deficitul bugetar actual. Republicanii din
Congres au insistat asupra unei strategii de realizare a echilibrului bugetar în şapte ani. Preşedintele
Clinton s-a împotrivit iniţial fixării unei date precise. Mai recent a acceptat strategia celor şapte ani, cu
condiţia ca planul să nu dăuneze unor programe sociale pe care preşedintele le consideră prioritare.

Aceasta conduce la cea de-a doua chestiune, mai disputată, a conflictului. Membrii Congresului
republicani (mai ales cei din Cameră) propun o reducere considerabilă a impozitelor, iar în vederea
eliminării deficitului bugetar restant propun eliminarea anumitor activităţi guvernamentale şi restângeri

80 Pe termen lung, adică pe o perioadă de 20 de ani sau mai mult, lucrurile stau altfel. Distribuţia pe vărste a
populaţiei, care este în plină schimbare, va determina o creştere dramatică a populaţiei pensionate faţă de
populaţia activă., cu începere din 2010. Acest fapt ve crea probabil o problemă bugetară gravă la momentul
respectiv, necesitând schmbări politice majore.
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considerabile ale cheltuielilor celorlalte. Prin cel mai controversat element al propunerii, republicanii
doresc ca guvernele statelor să-şi asume responsabilitatea pentru programele sociale federale (mai ales
acelea vizând populaţia cu venit mic). Pentru a ajuta statele să finanţeze aceste programe, guvernul federal
va furniza un “ajutor financiar acordat în bloc”, cu o valoare mai mică decât cea necesară în structura
actuală a programelor. Statele vor avea o mare libertate în a hotărî cum să aloce resursele financiare
disponibile între populaţia potenţial eligibilă. Preşedintele Clinton, pe de altă parte, acceptă o reducere a
impozitelor mai mică şi se opune ferm strategiei republicane de eliminare a programelor şi restructurare a
reţelei de siguranţă socială.

Meritele celor două părţi în conflict nu ţin de competenţa acestei lucrări, dar modul în care se desfăşoară
conflictul şi consecinţele acestuia asupra proceselor bugetare şi politice sunt relevante. Actuala stare a
lucrurilor (la momentul scrierii acestei lucrări) indică un impas. Congresul a adoptat câteva proiecte de
lege (de alocare sau de autorizare a măririi împrumutului guvernamental) conţinând elemente din strategia
republicană. După veto-ul prezidenţial, Congresul nu a reuşit să întrunească majorităţile de două treimi în
ambele camere pentru a contracara opoziţia Preşedintelui. Ca rezultat, câteva agenţii au rămas fără fonduri
pentru bugetele operaţionale.

Conform legislaţiei SUA, agenţiile afectate nu au avut autoritatea de a cheltui şi nu au avut altă alternativă
decât aceea de a-şi închide porţile, de a-şi opri operaţiunile şi de a-şi trimite angajaţii acasă fără plată,
câteodată şi pentru o perioadă de trei săptămâni81. Congresul ştia că acesta ar fi rezultatul eşecului de a
ajunge la un acord politic cu Preşedintele, dar au continuat această strategie sperând că ameninţarea cu
închiderea guvernului îl va forţa pe preşedinte să accepte propunerile politice. După cum se vede, s-au
înşelat. Preşedintele a acceptat închiderea temporară a agenţiilor guvernamentale ca preţ al apărării
propriilor preferinţe politice.

Impasul continuă la momentul scrierii acestei lucrări. Nu se poate prevedea când şi cum va putea fi depăşit.
În acest moment problema nu este dacă şi când se va echilibra bugetul, ci schimbările programelor ce vor fi
implementate în acest scop. Cele două tabere sunt departe de un consens în ceea ce priveşte această
chestiune şi disponibilitatea lor de a ajunge la un compromis acceptabil nu este evidentă. Cu toate acestea,
toţi sunt de acord că închiderea agenţiilor guvernului nu este tactica politică adecvată şi proiecte de lege de
finanţare temporară au intrat în vigoare pentru a nu repeta experienţa. Nu există asigurări că acest modest
acord de principiu se va menţine în derularea conflictului.

Motivul pentru care reamintim acest episod nu este substanţa dezacordului care, deşi interesant pentru
studenţii în ştiinţe politice, este un subiect adecvat pentru o altă lucrare. Scopul este de a demonstra unul
dintre riscurile inerente unei structuri guvernamentale bazate pe o separare a puterilor. Pentru a elabora
politici sau pentru a le schimba, Congresul şi Preşedintele trebuie să ajungă la un acord, dar nu există nici
un mecanism de a obliga părţile la compromis. Impasul este posibil şi poate avea consecinţe serioase, chiar
dacă se întâmplă rar. Într-un sistem de guvernare ca acela din SUA arta guvernării este, în mare parte, cea a
negocierii şi compromisului.

81 Rezidenţii din alte ţări au simţit efectul încetării operaţiunilor agenţiilor americane. Cei care aveau nevoie de vize
de călătorie in SUA nu le-au putut obţine decât în cazuri urgente.



147

CONCLUZIE

Separarea puterilor, structura federală a guvernului SUA, este probabil unică între democraţiile avansate.
Datorită rolului independent al Congresului, procesele sale politice sunt foarte diferite de sistemele
parlamentare. Rămâne ca alţii să judece care sistem este superior şi în ce circumstanţe. Este clar că
sistemul american de separare a puterilor are caracteristici ce pot fi considerate avantaje sau, din contră,
dezavantaje. Unul dintre acestea este că politicile sunt relativ stabile şi că de cele mai multe ori reflectă un
consens larg.

Sistemul este inerent conservator, datorită dificultăţii de a schimba brusc direcţia politică, chiar dacă se
modifică evident consensul public. Implicarea multor participanţi în procesele politice, fiecare având
puterea de a bloca acţiunea, determină negociere şi compromis şi, ca rezultat, o politică pentru care există
un sprijin larg, dar acest fapt nu este inevitabil. Dacă participanţii importanţi adoptă poziţii rigide şi refuză
compromisul, rezultatul poate fi un impas cu efecte potenţial negative asupra guvernului şi naţiunii.

Pentru a aprofunda cunoştinţele…
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PARTEA A III: IMPLEMENTARE, EVALUARE, CONTROL ŞI AMENDAMENTE

PREZENTAREA PĂRŢII A III-A: UN SISTEM CUPRINZĂTOR, O INSTITUŢIE UNICĂ ŞI
METAMORFOZELE AUDITULUI

Partea a III-a se concentrează asupra sistemelor de implementare, monitorizare şi evaluare a politicilor şi
bugetelor.
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I – MONITORIZAREA, CONTROLUL ŞI EVALUAREA ÎN REGATUL UNIT

Primul articol – cel al lui Richard Allen despre sistemul britanic – constituie o tranziţie de la partea a II-a.
Ca şi lucrarea despre sistemul francez, aceasta arată legătura dintre formularea bugetelor şi a politicilor şi
monitorizarea şi evaluarea ulterioară a acestora.

Trebuie menţionat că alături de componentele clasice ale monitorizării şi controlului (Secţiunea 5), acest
articol scoate în evidenţă un număr de elemente datorită cărora Regatul Unit este în fruntea ţărilor OCDE:

− Resurse substanţiale sunt folosite în evaluarea şi, la nevoie, modificarea pliticilor existente
via Revizurilor Fundamentale ale Cheltuielilor (FERs). Accentul asupra acestor revizuiri
oglindeşte interesul exprimat de analiştii francezi cu privire la transferul automat în perioada
următoare a fondurilor alocate şi cel manifestat de analiştii germani cu privire la spaţiului
strâmt de manevră pentru fiecare an. Este semnificativ faptul că în Regatul Unit, ca şi în
Canada, revizuirile politice se desfăşoară neregulat, nesistematic.

− Rolul unui corp care merge ca pe roate ca Unitatea pentru Eficienţă, care raportează direct
Primului Ministru britanic, relevă nevoia schimbărilor structurale de planificare, înfiinţare şi
utilizare a unor instituţii speciale integrate în sistemele funcţionale, dar şi independente. Nu s-
a reuşit nicăieri folosirea unui singur instrument pentru a realiza simultan două sarcini
diferite: de a asigura că sistemele funcţionează uşor zilnic şi pe o perioadă îndelungată şi de a
iniţia transformări structurale necesare.

− Problema cea mai frecventă în armonizarea elaborării politicilor şi bugetelor implică noile
iniţiative politice. Din acest punct de vedere, sistemul Regatului Unit este un model
impunând o procedură clară şi obligatorie asupra oricărui minister care face o propunere:
trebuie să calculeze costul pe termen mediu şi impactul asupra altor politici, să formuleze
cadrul de evaluare şi a opţiunilor de management, etc.

− Prudenţa cu care autorul tratează folosirea indicatorilor de performanţă – o zonă în care
Regatul Unit a investit mult – justifică o privire mai atentă la acest subiect. Mesajul este clar:
măsurarea performanţei şi rezultatelor este importantă, DAR la nivelul actual de cunoaştere,
ar fi riscantă impunerea unor măsuri simple împrumutate din producţia industrială. Vechea
zicală după care guvernele obţin de la angajaţii lor ceea ce măsoară nu este o amaninţare fără
sens.

− Nici un sistem de monitorizare, control şi evaluare poate rămâne o prerogativă a executivului.
Instituţiile de audit fac parte din aceeaşi linie în care se înscriu birourile de bugetare şi
centrele, confruntate cu nevoia de evaluare a legislatorilor. Întrebările acestea sunt în general
mai numeroase decât în momentul adoptării bugetelor şi legilor. Allan pune accentul pe
problemele reale de complementaritate dintre executiv şi corpurile de audit, arătând cum
comitetele parlamentare pot uşura soluţionarea problemelor de genul acesta.

− Experienţa vastă a Regatului Unit în monitorizare, control şi evaluare îl motivează pe autor să
reliefeze două fenomene: evaluările aprofundate pot fi rareori conduse sistematic şi orice
sistem de planificare şi control al cheltuielilor trebuie modificat continuu pentru a rămâne
eficace.
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II – INDEPENDENŢĂ ŞI INFLUENŢĂ: ESO-UL SUEDEZ

Contribuţia lui Schubert asupra Grupului Expert în Finanţe Publice (ESO) explică rolul şi modul de
operare al unei organizaţii instrumentale unice în reformarea politicilor, punerea în ordine a finanţelor
publice şi în reconcilierea imperativelor politice şi fiscale. În analiza performanţei şi a premiselor
obligatorii suprevieţuirii unei organizaţii care este atăt independentă de guvern căt şi străns integrată în
sistem, autorul menţionează:

− Rolul crucial în evaluarea politicilor jucat de controlul calităţii rapoartelor. Controlul calităţii
asigură credibilitatea rapoartelor şi a instituţiei însăşi. În analiza şi şi evaluarea politicilor,
contabilitatea – atât de discutată în toate reformele administraţiei publice – este mai mult
decât o chestiune de demagogie. Presiunea din partea colegilor valorează mai mult decât cea
instituţională sau din partea superiorilor în atingerea obiectivităţii studiilor. Această presiune
furnizează explicaţii şi fapte solide procesului de elaborare a politicilor.

− Succesul ESO este determinat de factori care nu intervin frecvent în dezbaterile asupra
administraţiei publice. Printre aceştia se numără integritatea intelectuală a şefilor organizaţiei
şi faptul că sunt aleşi pentru disponibilitatea de a întreprinde o misiune publică dificilă.
Importanţa acestor atribute “morale” nu este diluată de faptul că ele nu pot fi măsurate şi de
faptul că nu implică o expertiză “tehnică”.

− Confirmând concluziile trase de Allen din experienţa britanică, cazul ESO reliefează un
număr de trăsături care ar părea cruciale unei evaluări eficace a programelor: echipe mici,
asistenţă din afara guvernului, reînlocuire permanentă a managerilor şi cercetătorilor. Pe
scurt, acest aspect al sistemelor de monitorizare şi control trebuie să fie condus cu discreţie:
nu ca pe un sistem, ci ca pe o succesiune de prioecte.

III – DE LA AUDIT LA ANALIZA POLITICILOR: GAO ÎN STATELE UNITE

Lucrarea lui Havens despre Oficiul General de Conturi (GAO, care este Instituţia Supremă de Audit din
SUA) portretizează ceea ce ar reprezenta o instituţie clasică de audit dacă separarea puterilor neobişnuit de
strictă din Constituţia americană nu i-ar impune să joace un rol semnificativ în elaborarea politicilor şi
bugetare. A fost uşor ca rolul GAO să se transforme dintr-unul tradiţional de auditare într-o funcţie de
protecţie a intereselor contribuabililor. Aceasta a făcut din GAO un pionier în acest domeniu şi i-a permis
să dezvolte un centru excepţional de expertiză în efectiv toate aspectele evaluării managementului,
eficacităţii şi eficienţei.

Poziţia strategică şi resursele GAO pot fi exportate cu greu. Havens se stăduie să arate că deciziile şi
opţiunile interne ale instituţiei au contribuit la transformarea GAO în ceea ce înseamnă astăzi. Aceste
aspecte oferă numeroase puncte de referinţă pentru cei ce doresc să întărească capacitatea de control a
sistemelor şi să armonizeze funcţiile de control şi conducere ale executivului cu cele exercitate de Instituţia
Supremă de Audit, responsabilă în faţa Parlamentului. Este de menţionat:
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− O mare importanţă este atribuită instruirii interne, pentru a se asigura că angajaţii nu numai că
sunt la curent cu ultimele evoluţii ale domeniului lor de expertiză, dar şi că îşi asumă valorile
şi regulile instituţiei (imparţialitate, caracter aprofundat, cunoaştere şi recunoaştere a misionii
GAO, a limitărilor şi scopurilor sale etc). Aceste proirităţi sunt identice cu acelea ale ESO
suedez.

− Resurse substanţiale sunt dedicate unor proiecte ambiţioase, unor anchete care sunt
considerate necesare dar nu imediat relevante pentru dezbaterile politice de actualitate, de
tipul experimentelor în politici sociale. Obţinerea datelor de către o organozaţie care se
bucură de un mare grad de independenţă s-a dovedit vital şi valoros, dată fiind că acest tip de
activitate este deseori ignorat de un sistem politic prins în probleme urgente. GAO ilustrează
dificultăţile coresponsabilităţii dintre biroul de bugetare şi centru.

− Analiza politicilor este dificilă şi riscantă din punct de vedere politic. Ascensiunile şi căderile
din ultimii ani ale unei instituţii atât de prestigioase ca GAO scot în evidenţă preţul plătit
pentru caracterul aprofundat şi relevanţa activităţii sale, dar şi nevoia de a reînnoi relaţiile cu
“clienţii” (membrii legislativului). Aşa cum arată Allen în privinţa sistemelor de bugetare,
monitorizarea implementării nu este niciodată “organizată” complet şi continuu.

EVALUAREA ŞI IMPLEMENTAREA POLITICILOR: EXPERIENŢA REGATULUI UNIT:
RICHARD I. G. ALLEN

Autorul, economist, a lucrat ca Director Adjunct în cadrul Trezoreriei Majestaţii Sale, în Londra, până în
1995. De atunci, a fost consultant al Băncii Mondiale, OCDE şi al agenţiei pentru Administrarea
Dezvoltării Britanice în Străinătate82 şi consilier al Guvernului din Bahrain.

(Ideile exprimate aparţin numai autorului şi nu reflectă poziţia nici unei instituţii publice.)

TERMENI CHEIE

BIROUL DE BUGETARE: Trezoreria Majestăţii Sale, care este Ministerul de Finanţe Britanic (a nu se
confunda cu Trezorerie franceză (Trésor), sau Trezoreria Statelor Unite, ale căror funcţii sunt mult mai
restrânse).

CENTRU: Biroul Cabinetului, care serveşte Primul Ministru şi cabinetul său. Biroul Primului Ministru, de
dimensiuni mai modeste, are o natură mai politică.

UNITATEA PENTRU EFICIENŢĂ este parte a Biroului Primului Ministru, pentru care realizează
revizuiri vaste ale politicilor, metodelor de management şi ale cheltuielilor.

82 În original (eng.) British Overseas Development Administration (n.t.)
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INSTITUŢIE SUPREMĂ DE AUDIT: Oficiul Naţional pentru Audit (NAO), care raportează direct
Parlamentului.

NOTĂ:

EDX: Comitet al Cabinetului (Consiliului de Miniştrii) în care sunt duse la bun sfărşit alegerile bugetare
finale.

COMITETUL CONTABILILOR PUBLICI: Comitetul parlamentar care primeşte rapoartele Instituţiei
Supreme de Audit (Oficiul Naţional pentru Audit) şi este responsabil cu monitorizarea parlamentară a
eficienţei şi eficacităţii. Iniţialele sale, PAC nu trebuie confundate cu cele ale Comitetelor de Acţiune
Politică din Statele Unite (PACs), care sunt birouri private pentru strângerea de fonduri în vederea
campaniilor electorale.

FER-uri (Revizuiri Fundamentale ale Cheltuielilor): Revizuiri neregulate de reestimare a adecvării şi
managementului fiecărei politici existente şi a resurselor dedicate acestora.

Introducerea lucrării oferă definiţiile termenilor de “evaluare”, “control”, “monitorizare” şi “evaluare”.

REZUMAT

Guvernul RU foloseşte o gamă largă de tehnici şi proceduri pentru a verifica dacă deciziile politice sunt
implementate corespunzător şi pentru a evalua dacă politicile produc rezultatele scontate şi se încadrează în
buget. În prezent, cele mai multe proceduri sunt operate prin regulile trezoreriei vizând managementul
Cercetării Cheltuielilor Publice anuale şi măsurile de monitorizare şi control a cheltuielilor publice
ulterioare, odată luate deciziile de implementare sau schimbare a politicii.

In propunerea noilor politici, departamentele guvernamentale trebuie să se conformeze unui număr de
cerinţe ale Biroului de Cabinet. Acestea privesc asigurarea că implicaţiile cheltuielilor publice sunt
identificate şi cuantificate şi că Trezoreria şi alte departamente interesate sunt consultate înainte ca
propunerile să fie examinate de miniştri. Departamentele trebuie să desfăşoare evaluări ex post ale tuturor
noilor politici.

Această lucrare rezumă etapele-cheie ale evaluării unei politici: evaluarea asupra efectelor economice şi de
alt tip înaintea luării deciziilor, controlul sumelor plătite, astfel încât cheltuielile să nu depăşească fondurile
votate de Parlament, monitorizarea eficacităţii cu care politica răspunde aşteptărilor în timpul
implementării şi evaluarea impactului politicii în curs sau finalizate. Lucrarea descrie ciclul Revizuirilor
Fundamentale de Cheltuieli lansate de Guvern în 1993. Aceste revizuiri au dus la economii substanţiale ale
cheltuielilor publice şi, câteodată, la schimbări importante ale politicilor publice. Ca rezultat al iniţiativelor
de refomă a Serviciului Civil în ultimii ani se pune accentul pe valoarea banilor, pe rezultatele politicilor şi
pe resursele implicate şi pe managementul descentralizării luării deciziilor. Această abordare va fi
continuată prin introducerea noului sistem de contabilitate a angajamentelor resurselor 83 în jurul anului

83 “Contabilitatea angajamentelor sau a posturilor tranzitorii”: guvernele folosesc metodele internaţionale de
contabilitate a angajamentelor, preluate din întreprinderi şi incluzând dări de seamă cu privire la conturi,
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2000 şi prin bugetarea de la un capăt la altul al guvernului central. Departamentele vor trebui să-şi asume
responsabilităţi cu privire la evaluarea asupra, monitorizarea şi evaluarea politicilor lor, pentru dezvoltarea
unor măsuri eficace de creştere a performanţei.

CONŢINUT

Introducere……………………………………………………………………………………..

Definirea evaluării politicilor…………………………………………………………

Organizarea capitolului………………………………………………………………

Contabilitatea angajamentelor în bugetare……………………………………….

Rolul agenţiilor centrale, inclusiv al Unităţii pentru Eficienţă………………………

I – Regimul iniţiativelor politice………………………………………………………………..

II – Ciclul de Planificare a Cheltuielii Publice (PES)………………………………………….

Obiectivele guvernamentale de reducere a cheltuielilor…………………………….

Raport asupra Cheltuielilor Publice…………………………………

Planificarea în timp a Raportului…………………………………………………….

III – Aspecte europene ale PES…………………………………………………………………

Adiţionalitate şi PES…………………………………………………………………

IV – Informarea asupra propunerilor de politici…………………………………………………..

Prima etapă: Evaluarea iniţială……………………………………………………..

A doua etapă: Evaluarea economică………………………………………………..

Proiectele de capital………………………………………………………………..

V- Măsuri de monitorizare şi control al cheltuielii publice…………………………………….

Controlul cheltuielilor………………………………………………………………

conturi de capital, angajamente în locul sistemelor tradiţionale de contabilitate. Pentru informaţii
suplimentare, vă recomandăm: Accounting for what?: The Value of Accrual Accounting to the Public
Sector, PUMA, OCDE/GD (93) 178, Paris, 1993.



153

Monitorizarea cheltuielilor…………………………………………………………

Managementul sistemelor de control………………………………………………

Rolul Instituţiei Supreme de Audit………………………………………………...

VI – Revizuirile cheltuielilor…………………………………………………………………….

Rezultatul FER-urilor…………………………………………….

VII – Evaluarea politicilor……………………………………………………………………..

Îndrumarea Trezoreriei………………………………………………………………

IX - Rezultate şi măsurarea performanţei…………………………………………………….

Măsurarea performanţei: Agenţiile executive……………………………………..

Limitele măsurării performanţelor…………………………………………………

Concluzie………………………………………………………………………………………

“Pentru a aprofunda cunoştinţele”…………… …………………….

Anexe…………………………………………………………………………………………..

INTRODUCERE

Această lucrare descrie experienţa Regatului Unit în ceea ce priveşte două chestiuni de implementare a
deciziilor politice, cu precădere a acelora care implică sumele mari asociate cheltuielilor publice:

− în primul rând, cum se asigură faptul că deciziile sunt luate ţinând cont de resursele financiare
şi măsurile administrative necesare implementării politicii şi de toate celelalte implicaţii
instituţionale;

− în al doilea rând, odată luată o decizie politică, cum se asigură că măsurile de monitorizare a
implementării şi de audit sau evaluare a eficacităţii sale sunt satisfăcătoare.

Organizaţiile guvernamentale nu au fost de multe ori bune să verifice dacă politicile realizează cu adevărat
ceea ce îşi propun sau dacă acestea sunt încă adecvate. Departamentele şi miniştrii care le sprijină sunt
asociţi de politicile lor şi se simt ameninţaţi de presiunile Trezoreriei (Ministerul de Finanţe al RU) de a
realiza evaluări şi revizuiri ale politicilor. Aceştia pot să nu fie dornici să-şi examineze critic politicile, dar
dacă nu le evaluează, comparând supoziţiile iniţiale, greşelile se repetă şi stabilirea celor mai bune practici
devine dificilă.
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Definirea evaluării politicilor

Distincţia între evaluarea, monitorizarea şi evaluarea polticilor este importantă în acest context.

− evaluarea se referă la examinarea unei politici înainte de luarea deciziei de implementare;

− controlul este sarcina Trezoreriei, iar departamentele acesteia trebuie să asigure că sumele
plătite într-un proiect sau politică nu depăşesc fondurile votate de Parlament;

− monitorizarea înseamnă a semnala în ce măsură politica răspunde aşteptărilor în timpul
implementării. În general, este vorba despre sistemul de colectare a informaţiilor relevante şi
de monitorizare a evoluţiilor;

− evaluarea implică o reevaluare consistentă a politicii, în cursul desfăşurării sau după
finalizare, care stabileşte dacă politica şi-a atins obiectivele la un cost rezonabil.

Termenul de evaluare este câteodată folosit pentru a descrie întregul proces de
evaluare/control/monitorizare/evaluare de vreme ce, în practică, separarea acestor etape distincte este
dificil de realizat.

Termenul de “revizuire” a politicii are o interpretare largă. Înseamnă reexaminarea uneia sau mai multor
politici pentru a investiga dacă ea (sau ele) sunt încă adecvate lumii aşa cum este ea acum, sau aşa cum se
presupune că va evalua. Asemenea revizuiri sunt menite să devină reevaluări fundamentale ale scopurilor
unei politici. O evaluare este deseori prima etapă şi poate semnala nevoia de revizuire.

Organizarea capitolului

Această lucrare este împărţită în căteva secţiuni, fiecare acoperind câte un aspect al practicilor şi
experienţei RU. Aceste secţiuni descriu:

− procedurile de tratare a iniţiativelor politice şi a cheltuielilor publice planificate, incluzând
aspecte bugetare ale UE;

− tehnici folosite în evaluarea propunerilor de politici;

− proceduri folosite de Trezorerie şi de departamentele cheltuitoare (termenul utilizat în
descrierea ministerelor responsabile de managementul programelor cheltuielilor publice din
RU) în monitorizarea şi controlul cheltuielilor, odată luată decizia de implementare. Aceasta
implică nevoia de a echipa departamentele cu sisteme adecvate de management financiar;

− rolul Instituţiei Supreme de Audit (Oficiul Naţional pentru Audit) de a asigura că sistemele de
control managerial din departamente sunt solide şi că programele guvernamentale de
cheltuieli dau o finalitate operaţională de calitate;

− rolul revizuirilor cheltuielilor în analiza aprofundată asupra eficacităţii şi eficienţei
programelor de cheltuieli şi a politicilor guvernamentale;

− folosirea tehnicilor de evaluare ex post ale politicilor;
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− importanţa crescândă acordată imperativului de a avea o anumită finalitate ca urmare a
cheltuielulilor publice, implicând responsabilitatea managerilor de la toate nivelurile de a
utiliza optim resursele existente şi de a dezvolta măsurări eficace ale rezultatelor şi
performanţei;

− o secţiune finală pentru estimarea impactului şi eficacităţii politicilor şi procedurilor
prezentate în lucrare în realţie cu obiectivele guvernamentale de control al cheltuielii publice
şi de ameliorare finalităţii programelor finanţate prin acestă modalitate.

Contabilitatea angajamentelor şi bugetarea

Măsurile de planificare şi contrul al cheltuielii publice descrise aici vor fi modificate pe măsură ce
guvernul introduce un nou sistem de contabilitate şi bugetare a resurselor folosind metoda
angajamentelor84.

Metoda contabilă a angajamentelor înregistrează cheltuiala când este făcută, iar venitul când este câştigat
în decursul unei perioade contabile. În practică, cele două mari diferenţe dintre contabilitatea
angajamentelor şi cea în baza numerar sunt:

− cheltuieli de capital: dacă cheltuiala este făcută pentru o valoare a cărei durată de viaţă este de
câţiva ani, atunci nu va fi înregistrată ca cost operaţional în anul în care valoarea este
achiziţionată sau constituită, ci se va extinde asupra vieţii utile a valorii respective sub forma
unei deprecieri anuale.

− cheltuieli curente: conturile de angajamente înregistrază cheltuielile şi veniturile curente în
anul lor de referinţă, chiar dacă numerarul nu a fost plătit sau primit în anul respectiv.
Diferenţa între măsura angajamentelor şi numerarul plătit sau primit de fapt este de asemenea
înregistrată, ca sumă aferentă creditorului sau debitorului.

Fluxul de numerar este înregistrat în cadrul folosirii conturilor de angajamente, dar separat de declaraţia
costurilor din exploatare.

În jurul anului 2000, nu numai că li se va cere tuturor departamentelor şi agenţiilor guvernamentale să
producă conturi de angajamente, dar întregul sistem departamental de bugetare şi prevederile de planificare
şi control al cheltuielilor publice va fi convertit la sistemul angajamentelor. Aceste schimbări – cea mai
fundamentală reformă a prevederilor privind cheltuielile publice din era victoriană – au fost numite
contabilitate şi bugetare a resurselor, pentru că merg mai departe decât o simplă reformă tehnică a
sistemelor şi procedurilor contabile guvernamentale. În particular, ele urmează să ducă la îmbunătăţirea
managementului şi imperativul obţinerii de rezultate concrete, care-l priveşte pe contribuabil, prin:

− a-i conştientiza pe oamenii de decizie să se concentreze asupra resurselor consumate decât
asupra numerarului cheltuit;

− a trata cheltuielile curente şi de capital într-un mod care reflectă mai bine semnificaţia lor
economică diferită, deprecierea şi costul capitalului care să încurajeze folosirea sa mai
eficientă;

84 Better Accounting for the Taxpayer’s Money, Resource Accounting and Budgeting în Government: The
Government’s Proposal, HMSO, Cm 2929, iulie 1995.
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− a încuraja un interes mărit asupra rezultatelor şi realizării scopurilor şi obiectivelor
departamentelor;

− reducerea poverii controalelor din cursul anului, care vor fi proiectate astfel încât să dea
departamentelor cel mai mare grad de flexibilitate, furnizând totalul general al programelor;

− schimbarea modului prin care i se cere Parlamentului aprobarea cheltuielilor.

Rolul agenţiilor centrale, inclusiv al Unităţii pentru Eficienţă

Politicile şi procedurile descrise în această lucrare – implicând atât schimbările de management şi control
al cheltuielilor publice, cât şi o gamă largă de reforme ale managementului sectorului public – sunt
obiective guvernamentale centrale de livrare a serviciilor publice cu o mai mare economie, eficienţă şi
eficacitate. Trezoreria a jucat un rol crucial, împreună cu Biroul Cabinetului, în dezvoltarea acestor
reforme. Astfel au procedat şi NAO şi departamentele cheltuitoare, ale căror rol este mărit pe măsură ce
managementul luării deciziilor se descentralizează.

Alt actor important a fost Unitatea pentru Eficienţă, din cadrul Biroului Cabinetului, înfiinţată în 1979
pentru a implementa politica respectivului Primului Ministru (d-na. Thatcher) de reducere a dimensiunii
guvernamentale şi de realizare a unei eficienţe şi eficacităţi mărite în serviciile publice. Aceasta a fost
realizată parţial prin aplicarea tehnicilor de management al afacerilor, provenite din sectorul privat (primul
Consilier în Eficienţă al D-nei Thatcher era Sir Derek Rayner – acum lord – de la Merks and Spencer, unul
dintre cei mai mari comercianţi din RU).

Abilitarea originară a Unităţii pentru Eficienţă era de a realiza “anchete Rayner” în cadrul departamentelor,
concentrându-se asupra acelor operaţiuni cu o slabă eficacitate. Cel mai recent, rolul unităţii s-a lărgit şi
include astăzi responsabilitatea de a coordona programele guvernamentale de “testare a pieţei”, dezvoltarea
unor “planuri de eficienţă” pentru departamente şi agenţii, revizuiri multidepartamentale ale unor arii de
tipul programului guvernamental R&D, folosirea consultanţilor în guvernare şi dezvoltarea unor sisteme
îmbunătăţite de management financiar, inspirat de experienţele celor mai bune practici din sectorul public
şi privat. În ultimii 16 ani, anchetele şi revizuirile unităţii au generat economii de 100 milioane de lire.

Mult din puterea şi eficacitatea Unităţii pentru Eficienţă sunt determinate de faptul că acestă organizaţie
este relativ mică (mai puţin de 10 profesionşti) şi are un program de lucru flexibil. Aceasta este foarte
selectivă în alegerea personalului, din care jumătate are experienţă în sectorul privat, raportază direct
Primului Ministru, are un şef puternic (acum, Sir Peter Levene), temut şi respectat de Miniştrii şi Secretarii
Pemanenţi85, care poate solicita schimbări nepopulare.

85 “Secretar Permanent”: în ministerele britanice, acest post constituie punctul de întâlnire între ramura politică
(Biroul Ministrului) şi ramura administrativă (ministerul). Această poziţie de vârf este acordată unui
funcţionar public numit de Primul Ministru.



157

I – REGIMUL INIŢIATIVELOR POLITICE

La propunerea noilor iniţiative politice, departamentele trebuie să se conformeze unui număr de principii,
stabilite de Biroul Cabinetului:

− implicaţiile în termeni de resurse ale unei schimbări politice ar trebui clar identificate înainte
de luarea unei decizii. Aceasta înseamnă identificarea tuturor implicaţiilor în termeni de
resurse, inclusiv cele care afectează alte departamente;

− decizia asupra folosirii resurselor trebuie luată simultan cu cea cu privire la politica însăşi;

− Trezoreria şi alte departamente afectate trebuiesc consultate înainte de înaintarea propunerilor
de cheltuieli către un Comitet Ministerial sau înainte de orice anunţ public;

− aceleaşi reguli se aplică propunerilor sub forma proceselor verbale înaintate Primului
Ministru (care nu ajung neapărat la alţi membrii ai Cabinetului) sau celor documentate, făcute
comitetelor Cabinetului86.

Orice departament care propune politici noi, în orice context, trebuie să cuantifice efectul acestora asupra
cheltuielilor publice. Prin aceasta, departamentul trebuie să estimeze atât impactul asupra cheltuielilor
proprii cât şi asupra cheltuielilor altor departamente, regulă care se aplică propunerilor de reducere sau de
mărire a cheltuielilor.

Problema schimbărilor politice cu implicaţii asupra resurselor din mai mult de un departament a ridicat
dificultăţi în trecut, în următoarele cazuri:

− “departamentele teritoriale” (Scoţia, Ţara Galilor şi Irlanda de Nord) au programe acoperind
o gamă largă a politicilor economice şi sociale, ale căror resursele sunt legate de cele
furnizate în restul Regatului Unit prin formule standard;

− costuri suplimentare afectând Serviciul de Procurori ai Coroanei, Serviciului Tribunalelor sau
Fondul de Ajutor Legal în cazuri în care o schimbare politică implică crearea unui nou delict
sau determină o activitate mărită a tribunalelor;

− costurile suplimentare de securitate socială derivând din schimbări politice care afectează
îndreptăţirea indivizilor la beneficii. Complicaţiile sunt determinate de responsabilitatea
pentru politicile care privesc administrarea beneficiilor sociale, care este divizată între mai
multe departamente şi agenţii. De pildă, schimbările în ajutorul de şomaj (administrat de
Agenţia pentru Servicii de Muncă din cadrul Departamentului Muncii) poate afecta plăţile
celor ce primesc veniturile de sprijin (administrat de Agenţia Beneficii ale Departamentului
Securităţii Sociale, DDS), iar plăţile beneficiilor pentru locuinţe, politică în cazul căreia
responsabilitatea este comună Departamentului Mediului şi DSS, sunt administrate de
autorităţile locale.

Procedura obişnuită este de a lua deciziile cu privire la finanţarea noilor propuneri în acelaşi timp cu
decizia asupra politicii însăşi. În cazurile în care o schimbare politică afectează mai mult decât un
departament, departamentele interesate şi Trezoreria sunt încurajate să ajungă la un acord asupra finanţării

86 Cabinet Office (1988), Questions of Procedure for Ministers.
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înainte ca propunerea să fie considerată colectiv de miniştri. Este responsabilitatea departamentului care
iniţiază propunerea să asigure acest acord şi să acorde suficient timp în acest sens. În cadrul abordării “de
jos în sus” a planificării cheltuielii publice (vezi secţiunea II de mai jos), orice adăugiri la cheltuielile
normale pot fi compensate printr-o reducere corespunzătoare operată în altă parte. Supoziţia în cazuri
similare este că departamentul în care iniţiază cheltuiala ar trebui şi să absoarbă costul, ceea ce nu este o
regulă automată.

II – CICLUL DE PLANIFICARE A CHELTUIELII PUBLICE

Planurile de cheltuieli publice sunt formulate în cadrul unui ciclu anual care se termină prin anunţarea
Bugetului de către Ministrul de Finanţe (Cancelarul Trezoreriei), de obicei în noiembrie. În timpul verii şi
toamnei dinaintea Bugetului, nivelul fondurilor alocate din cheltuielile publice este revizuit printr-un
proces cunoscut drept Raport asupra Cheltuielilor Publice (PES).

Toate departamentele guvernamentale şi corpurile publice au responsabilităţi de planificare şi control a
cheltuielilor proprii, de realizare a imperativului rezultatelor obţinute. Trezoreria deţine rolul central în
guvern în promovarea priorităţilor politice şi de cheltuieli publice care îmbunătăţesc folosirea resurselor în
cadrul unui nivel permisibil al cheltuielilor publice totale.

Obiectivele guvernamentale de reducere a cheltuielilor

Din 1979, guvernul şi-a fixat ca obiectiv reducerea părţii revenite sectorului public din venitul naţional în
condiţiile ameliorării rezultatelor obţinute, măsurate prin calitatea finalităţii operaţionale. Măsura luată în
cheltuielile publice pentru realizarea acestui obiectiv este numită Cheltuiala Generală Guvernamentală
(GGE) şi include cheltuiala departamentelor centrale, cerinţele de finanţare ale industriilor şi corporaţiilor
publice, ale autorităţilor locale (municipalităţi în RU), fie ele finanţate de la centru sau prin resurse proprii.
Tabelul 1 (vezi anexa 1) indică o componenţă a GGE pe baza funcţiilor îndeplinite: cele mai mari
programe (două treimi din toate programele) sunt de securitate socială, sevicii de sănătate, educaţie şi
apărare, în ordinea dată.

Graficul 1 (vezi anexa 2) cuprinde variaţia GGE ca proporţie a PIB de la mijlocul anilor ‘60. Proporţia
GGE/PIB tinde să se comporte contraciclic, ridicându-se când economiea este în recesiune şi scăzând în
cazul ceşterii economice. În anii ’80, tendinţa de scădere a fost clară, acest indicator crescând din nou la
începutul anilor ‘90. În ciuda bunelor intenţii guvernamentale, cheltuielile nu s-au dovedit a fi o sarcină
uşoară, mai ales în cazul programelor de securitate socială şi de sănătate.

Raportul asupra Cheltuielilor Publice

Raportul asupra Cheltuielilor Publice este un proces anual prin care se evaluează şi se revizuieşte tiparul
existent al cheltuielilor publice ca răspuns al circumstanţelor în schimbare, în cadrul limitelor fixate de
Cabinet la începutul verii pentru un aşa-numit “control total” al cheltuielilor publice (care exclude
elementele GGE de tipul plăţilor pentru beneficiile de securitate socială, care sunt afectate de mişcările
ciclice ale economiei şi de plăţile dobânzii asociate datoriei guvernului central).
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Planurile de cheltuieli publice sunt fixate pentru următorii trei ani. De la o poziţie de bază derivată din
acordurile realizate din Raportul anului precedent, miniştrii discută revizuirile în cadrul unui subcomitet
format din membrii seniori ai Cabinetului, la care participă şi Secretarul Şef al Trezoreriei (ministrul cu
responsabilitatea totală a cheltuielilor publice). Acest cabinet, numit EDX, este prezidat de Cancelarul
Trezoreriei. Cabinetul aprobă pachetul final, iar noile planuri de cheltuieli sunt anunţate de Cancelar în
Bugetul din noiembrie.

În cadrul măsurilor de unificare a bugetului introduse în 1993, Bugetul acoperă atât propunerile de
cheltuieli cât şi pe cele de impozite necesare plăţilor celor dintâi (înainte, planurile de cheltuieli
guvernamentale erau anunţate din toamnă, iar Bugetul se concentra asupra propunerilor privind
impozitarea în primăvară). Acest buget unificat înseamnă că miniştrii sunt capabili să judece mai bine
propunerile de cheluieli publice în lumina poziţiei veniturilor şi cheltuielilor totale şi să ia în consideraţie
potenţiale negocieri între impozitele şi cheltuielile publice.

Raportul este exprimat în termeni de lichidităţi, fără prezumţia de cheltuieli mărite pentru compensarea
inflaţiei mai mari decât cea aşteptată. Aceasta stimulează departamentele să-şi scadă costurile, pentru a
absorbi preţuri mai mari în cadrul nivelului bugetar existent prevăzut.

Planificarea în timp a Raportului

Orarul PES este următorul: în mai, miniştrii departamentelor trimit Secretarului Şef un raport expunând
presiunile de aşteptat asupra programelor lor şi sfera economiilor de compensare.

În timpul primăverii şi verii, departamentele şi Trezoreria examinează costul politicilor existente,
considerând eficienţa şi eficacitatea cu care programele răspund obiectivelor guvernamentale şi incluzând
analiza diverselor măsuri privind impactul serviciilor publice. În această etapă se ţine cont şi de revizuirile
politice desfăşurate în timpul anului, dintre care multe au făcut obiectul discuţiilor ministeriale colective.
Aceste revizuiri includ “Revizuirile Fundamentale ale Cheltuielilor”, descrise în secţiunea VI de mai jos.

În pregătirea discuţiilor din toamnă ale Comitetului EDX, Secretarul Şef organizează întâlniri bilaterale cu
miniştrii din partea ministerelor cheltuitoare. Ca urmare a acestor întâlniri, Secretarul Şef înaintează spre
discutare Comitetului EDX o serie de lucrări, arătând modurile alternative în care plafonul pentru cheltuieli
publice stabilit de Cabinet poate fi respectat şi implicaţiile acestora asupra serviciilor publice.

De-a lungul discuţiilor din EDX, judecata politică colectivă determină priorităţile în ceea ce priveşte
cheltuielile. Acest fapt este deosebit de important, pentru că nu există un singur criteriu pentru judecarea
distribuirii optime a cheltuielilor între programe. EDX trebuie să ia în consideraţie presiunile de finanţare
din toate ariile sectorului public, inclusiv cheltuielile autorităţilor locale, care sunt finanţate prin ajutoare
financiare din partea guvernului central şi ajutoarele şi împrumuturile pentru industriile naţionalizate,
corporaţii publice şi alte corpuri publice.
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III – ASPECTE EUROPENE ALE PES

Contribuţia netă a Regatului Unit la Uniuea Europeană (UE) este de aproximativ 2.5 miliarde de lire
sterline anual. Aceasta implică o contribuţie brută de 5 miliarde de lire sterline (după o reducere negociată
la Consiliul European Fontainbleau în 1984), iar sectorul public încasează în jur de 2.5 miliarde anual.
Aproximativ 60 la sută din încasările sectorului public din RU sunt legate de cheltuielile din agricultură.
Celelalte cheltuieli se fac în cadrul Fondului Social European (ESF) şi a Fondului European pentru
Dezvoltare Regională (ERDF).

Negocierile asupra bugetului anual al UE ţin de responsabilitatea Trezoreriei, care consultă celelalte
departamente (Comerţ şi Industrie, Agricultură), cu programe semnificative europene. Politica economică
este disctată de Secretariatul European al Biroului Cabinetului, care coordonează o reţeea de comitete
interdepartamentale ce furnizează informaţii în cazul problemelor cheie, agriculturii, dezvoltării regionale,
a mediului, ş.a.m.d. Reprezentanţii Regatului Unit la UE contribuie de asemea la aceste discuţii.

Adiţionalitate şi PES

În ceea ce priveşte procesul PES, toate contribuţiile RU pentru UE şi toate încasările sectorului public din
bugetul UE sunt încadrate într-un singur program (programul 2.7 al Raportului). Încasările nu sunt
creditate programelor departamentelor individuale. Aceasta măreşte abilitatea Trezoreriei de a controla
aceste plăţi, întărită de procedurile cu privire la adiţionalitate şi EuroPES.

Reglementările UE (art 9 al Reglementării 4235/88) solocită ca încasările din fondurile structurale
europene să aibă un impact adiţional autentic în regiunile în cauză şi să determine o mărire cel puţin
echivalentă a volumului cheltuielilor. La nivel naţional, adiţionalitatea se realizează în RU prin includerea
nivelului prognozat al încasărilor europene în controlul cheltuielilor publice totale, ceea ce permite ca
cheltuielile să fie mai mari decât ar fi putut fi altfel.

La sfârşitul anilor ‘80, a existat un dezacord între Trezorerie şi Comisi Europeană cu privire la lipsa de
transparenţă în regimul încasărilor fondurilor structurale şi depre conformitatea RU la cerinţa de
adiţionalitate. Pentru a mări transparenţa, guvernul a fost de acord cu Comisia că, pentru 1993-1994 va
furniza o acoperire explicită şi identificabilă separat în cadrul PES pentru încasările prognozate din ERDF.
Astfel de cheltuieli deţin un statut special. Acolo unde încasările se dovedesc mai mari decât cele
prognozate, nu se presupune disponibilitatea unei acoperiri suplimentare, iar compensările se regăsesc în
programele departamentelor.

Trezoreria foloseşte un sistem numit EuroPES pentru a cuprinde impactul cheltuielilor publice asupra
contribuţiei brute a RU la anumite compunente ale cheltuielilor UE, din afara ariilor mari din agricultură,
fonduri şi ajutoare structurale. Programele acoperite de EuroPES includ cercetarea şi dezvoltarea, energie,
transporturi, protecţia mediului, educaţie şi instruire.

Un principiu fundamental care stă la baza EuroPES este că contribuţia RU la cheltuielile UE ţine de
aceeaşi categorie a resurselor finite ca şi cheltuielile interne şi că trebuie să fie, pe cât posibil, evaluată şi
contabilizată având în vedere aceeaşi bază. Programele individuale din cadrul bugetului UE sunt
“atribuite” departamentelor care au responsabilitate politică în ariile respective (de pildă Mediu sau
Transporturi). Când cheltuielile acestor programe depăşesc nivelul convenit (fixat în februarie 84), la
începutul rundei PES se determină partea RU din finanţarea cheltuielilor suplimentare şi se operează
reduceri corespunzătoare ale cheltuielilor departamentului respectiv. Departamentele trebuie să hotărască
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cum să încadreze activităţile UE şi priorităţile interne şi pot solicita în Raport ca reducerile să fie total sau
parţial restabilite.

IV – INFORMAREA ASUPRA PROPUNERILOR DE POLITICI

Evaluarea necesită estimarea unei propuneri sau unui proiect de cheltuieli înainte de luarea deciziilor în
ceea ce priveşte priectul respectiv. Această secţiune descrie cum Trezoreria îşi foloseşte sistemul de pârgii
pentru încurajarea unor practici optime de evaluare în departamentele cheltuitoare.

Etapa I: Evaluarea iniţială

Prima etapă este de a stabili dacă un departament are motive solide să ceară bani, pentru a furniza o cotă de
nivel şi pentru a putea estima ulterior (dacă propunerea este înaintată) măsura în care obiectivele politice
au fost atinse. Există dificultăţi reale de precizare a rezultatelor finale. Sănătatea, bogăţia şi bunăstarea sunt
scopul final al celor mai multe politici şi cheltuieli guvernamentale. În mod practic sunt folosite obiectivele
intermediare, cum ar fi o mărire a proporţiei paturilor pe zi ocupate în spitale sau economia timpului de
călătorie rezultând din noi programe de construcţie de drumuri.

Întrebările pe care departamentele trebuie să şi le ridice în evaluarea unei propuneri de politică sunt
următoarele:

− În ce relaţie este propunerea faţă de scopurile şi obiectivele departamentului?

− Unde de încadrează propunerea în priorităţile de cheltuieli ale departamentului?

− Care este scopul politicii? Ce se va realiza prin aceste cheltuieli, la ce dată şi în ce fel? Ce se
întâmplă dacă nu i se curs proiectului?

− Este cuantificabil rezultatul proiectului şi poate fi măsurată performanţa? Ce paşi trebuie
urmaţi pentru colectarea informaţiei relevante?

− S-a luat în considerare posibilitatea de a taxa utilizatori pentru facilităţile furnizate? Ar fi
eficient din punct de vedere al costurilor să se menţioneze această prevedere?

Etapa a II-a: Evaluarea economică

Dacă o propunerea supravieţuieşte acestor întrebări, următoarea etapă este de a verifica cât de bine a fost
proiectată. Evaluarea economică este o abordare sistematică a evaluării politicilor, cuprinzând: decizia
clară asupra obiectivelor unei propuneri, considerarea modurilor de a îndeplini aceste obiective, calculul şi
prezentarea costurilor şi beneficiilor fiecărei opţiuni. Abordarea este la fel de validă atât pentru estimarea
cheltuielilor curente implicate de propuneri – de pildă, un nou mod de prelucrare a candidaturilor pentru un
ajutor financiar guvernamental sau de folosire a timpului în poliţie – cât şi pentru propunerile de investiţii.
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În realizarea unei evaluări economice, trebuie să fie considerate următoarele chestiuni:

− S-a stabilit limpede cazul definit?

− Au fost identificare şi explorate suficiente opţiuni?

− Au fost incluse toate costurile – salarii, costuri de întreţinere şi reparaţii, costuri de capital,
folosirea alternativă a valorilor deja utilizate (sau costurilor “de oportunitate”)?

− Au fost specificate şi, pe cât posibil, cuantificate şi puse în valoare toate beneficiile politicii?

− Este valoarea netă prezntă a opţiunii preferate mai bună decât altele? Dacă nu, care sunt
argumentele convingătoare pentru a susţine propunerea?

− Căt este de profindă analiza riscului şi incertitudinii? S-au analizat supoziţiile de bază? S-a
permis o prezentare părtinitoare, mai optimistă, a costurilor şi beneficiile proiectate? Sunt
neclarităţi majore care pot duce la probleme de control bugetar?

− Au fost clar prezentate rezultatele evaluării?

− Sunt adecvate procedurile de monitorizare a progresului şi cum va fi disponibilă informaţia
pentru realizarea evaluării?

Proiectele de capital

În cazul proiectelor de capital, Trezoreria a publicat un ghid detaliat al tehnicilor de evaluare, iar
economiştii săi oferă consiliere departamentelor, la cerere 87. Multe departamente au propriile manuale
pentru munca de evaluare. În cele mai multe cazuri, departamentele trebuie să obţină aprobarea
cheltuielilor pentru proiecte majore de capital şi întotdeauna pentru proiecte “inedite sau discutabile”.
Nivelurile autorităţii delegate pentru cheltuielile de capital variază de la un program la altul, aşa cum diferă
şi tipurile de proiecte din cadrul programelor, dar tendinţa este de a creşte nivelulrile delegării în timp, dacă
Trezoreriei este mulţumită că departamentele au sisteme funcţionale eficiente de evaluare şi monitorizare.

Pentru proiectele mari, mai ales de construcţie, se aplică un număr de condiţii:

− departamentele care întreprind proiectul trebuie să şi-l asume şi să răspundă pentru livrarea sa
la timp şi în limitele bugetului;

− departamentul trebuie să denumească sponsorul proiectului sau directorul care răspunde în
faţa managementului de vârf din departament şi să răspundă de succesul proiectului;

− trebuie să existe un manager de proiect responsabil pentru planificarea generală, controlul şi
coordonarea proiectului – pe latura de proiectare şi construcţie – şi pentru respectarea
cerinţelor şi specificărilor departamentului cu privire la timp şi la buget;

− aprobarea de întreprindere a proiectului este fondată pe un caz de afacere şi pe evaluarea
economică, cu aprobarea finală acordată mai târziu;

87 HM Treasury (1991), Economic Appraisal in Central Government: a Technical Guide for Government
Departments, HMSO.
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− înregistrări sitematice ale performanţei proiectului sunt ţinite de către departamente, atât ca
input al evaluărilor post-proiect cât şi pentru informarea Trezoreriei. Înregistrările
contractelor sunt solicitate pentru scopuri ale UE.

V- MĂSURI DE MONITORIZARE ŞI CONTROL A CHELTUIELILOR PUBLICE

În această secţiune vom discuta:

1. măsurile de control a cheltuielilor în politicile şi programele guvernamentale;

2. măsuri de monitorizare folosite de Trezorerie şi departamente;

3. rolul Trezoreriei în dezvoltarea şi promulgarea sistemelor eficace de control în guvern;

4. rolul Instituţiei Supreme de Audit.

Controlul cheltuielilor

Principalul interes al guvernului este controlul numerarului cheltuit în cursul anului financiar. Cheltuielile
nu sunt în general controlate pe bază de angajamente, deşi măsurile prezente vor trebui modificate pe
măsura introducerii în viitorii ani a noilor sisteme de contabilizare şi bugetare pe bază de angajamente..

O mare parte din cheltuielile publice – aşa numitele “Estimări ale Ofertei”– pot fi implementate numai
folosind fonduri votate de Parlament. Aceste Estimări sunt prezentate Parlamentului înaintea începutului
fiecărui an la care se referă – după care urmează o perioadă extinsă de discuţii şi dezbateri în Parlament şi
în comitetele parlamentare care revizuiesc cheltuielile unor departamente specifice. – fiind aprobate prin
Legea de Alocare. În cursul anului, guvernul poate de asemenea aborda Parlamentul pentru fonduri
suplimentare sub forma unor Estimări Suplimentare.

Fiecare Estimare a Ofertei sau “Vot”, cum sunt cunoscute în mod popular (existau 163 Voturi în total în
perioada 1994-1995), acoperă un bloc specific de cheltuieli sau programe pentru care un departament
răspunde în faţa Parlamentului. Cel mai mare Vot s-a ridicat la peste 30 de miliarde de lire pentru anumite
beneficii de securitate socială, iar cel mai mic (1 000 de lire) a fost în cazul în care cheltuielile au fost
compensate de încasări.

Estimările pentru 1994-1995 au fost grupate în 19 clase departamentale. Securitatea socială reprezenta
clasa cea mai mare (48.9 miliarde de lire), cuprinzând aproape un sfert din cheltuielile totale votate de
Parlament. Sistemul Estimărilor va fi în curând reformat pentru a simplifica şi integra forma în care
informaţia este prezentată Parlamentului. Aceasta va face mai uşor de înţeles relaţia dintre Estimări şi
informaţiile detaliate produse de departamente cu privire la rezultate, obiective şi performanţă.

În noul sistem de contabilitate a angajamentelor care urmează a fi introdus în următorii câţiva ani,
simplificarea procedurii Estimărilor este foarte probabilă. Guvernul a propus ca planurile de cheltuieli ale
departamentelor să fie prezentate mai degrabă în angajamente decât în numerar, cu implicaţiile în numerar
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votate numai ca total pentru un singur departament. Aceasta ar reduce numărul total de voturi la
aproximativ 60. În acest moment au loc consultări cu privire la această propunere.

Un control administrativ important operat de Trezorerie este sistemul de limitare a numerarului, introdus
din 1979. Acesta acoperă jumătate din cheltuieli în cadrul totalului de control, principala execepţie fiind
serviciile pe bază de cerere, ca beneficiile de securitate socială, în cazul cărora, odată ce politica şi ratele de
plată sunt determinate, cheltuielile depind de numărul solicitanţilor calificaţi.

Toate schimbările de substanţă în limitele de numerar trebuie aprobate de Trezorerie. Încălcările limitelor
de numerar sunt rare. Dacă limitele de numerar sunt depăşite se investighează cauzele, inclusiv prin
examinarea sistemelor şi procedurilor planificate în deprtamentele respective. Supoziţia este că limitele
corespunzătoare de numerar se reduc prin suma în exces. În practică sunt mai obişnuite cheltuielile mai
mici decât limitele, o consecinţă a faptului că acestea sunt tratate ca limite şi nu ca ţinte de atins.

Cheltuielile guvernului central cu costurile curente ale departamentelor (salarii, chiria birourilor,
întreţinerea clădirilor) sunt controlate separat. Aceste controale îşi propun să promoveze o administrare
aconomică şi eficientă şi să menţină joasă presiunea asupra dimensiunii Serviciului Civil, unde numărul
personalului, după o scădere de la 730 000 în 1979 la aproximativ 560 000 la mijlocul anilor ‘80, care s-a
stabilizat o vreme, este din nou în declin până la aproximativ 500 000, iar tendinţa continuă.
Departamentelor li se cere să planifice, astfel încât plăţile şi măririle de preţuri să fie compensate şi chiar
mai mult decât compensate, prin îmbunătăţiri în eficienţă şi alte economii. La rata prezentă a inflaţiei,
aceasta implică o reducere a cheltuielilor de administrare cu mai mult de trei procente anual.

Departamentele sunt în general îndreptăţite să promoveze în perioada următoare orice costuri curente care
au fost sub nivelurile limită – ceea ce se numeşte schema flexibilităţii de sfârşit de an (EYF). Aceasta
atenuează stimulentele potrivnice de mărire a cheltuielilor la sfârşit de an – o caracteristică a sistemelor
fondate pe reguli de “anualitate” şi încurajează un tipar de cheltuieli şi o folosire a resurselor mai eficientă.
Există de asemenea o schemă EYF pentru limitarea cheltuielilor de capital în numerar, care permite
folosirea în anul următor a unor cheltuieli sub limită de până la cinci procente din cheltuielile programate ,
sau de 2 milioane de lire, oricare dintre acestea este mai mare. Evident, această regulă poate fi extinsă
similar în sensul folosirii în anul următor a cheltuielilor de capital în proporţie de 100 de procente.

Monitorizarea cheltuielilor

Trezoreria trebuie să cunoască cheltuielile reale operate în timpul anului prin comparaţie cu planurile
pentru întregul anul respectiv şi cu profilul cheltuielilor aşteptate pentru anul respectiv. Aceste informaţii,
colectate şi evaluate de obicei lunar, sunt folosite de Trezorerie pentru:

− estimarea nivelului total al cheltuielilor şi a cererilor care vizează Rezerva (suma pusă
deoparte în fiecare an, cu care se rezolvă cererile neprevăzute şi irezistibile de resurse
suplimentare, în cadrul totalui de control).

− evaluarea presiunilor probabile asupra nevoii guvernului de a se împrumuta de pe pieţele
financiare;

− estimarea implicaţiilor prognozelor macroeconomice;

− satisfacerea cererilor de a publica informaţii cu privire la tendinţele cheltuielilor
guvernamentale în timpul anului, din partea publicului şi a Parlamentului.
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Informaţia necesară în acest sens trebuie să vină din partea departamentelor, care au nevoile de informaţii
precise şi actualizate despre tendinţele cheltuielilor, pentru a lua măsuri de corectare dacă cheltuielile încep
să se depărteze de la plan. Fiecare departament va avea sisteme interne de monitorizare a cheltuielilor
proprii care vor fi stabilite astfel încât să se potrivească nevoilor particulare şi să fie mai detaliate decât
cere de obicei Trezoreria.

Trezoreria dezvoltă în prezent o nouă abordare de obţinere a informaţiei de la departamente, care este
cunoscută drept Sistemul General de Monitonizare a Cheltuielilor (GEMS). Sistemul este proiectat pentru
a obţine informaţii direct de la sistemele de evaluare financiară şi de management, pe care multe
departamente le actualizează ca parte a introducerii bugetării şi contabilizării resurselor in sistemul
angajamentelor. Sistemul GEMS va funcţiona în departamente prin introducerea datelor într-un sistem de
tabele standardizat, care urmează să fie trasferat electronic Trezoreriei.

Informaţiile privind cheltuielile, obţinute de la departamente, vor fi folosite de Trezorerie pentru o evaluare
lunară pentru reprezentanţi de vârf şi ministere, cu privire la evoluţia probabilă a cheltuielilor publice în
întregul an şi la solicitările probabile ale Rezervei.

Sistemele de control în management

Este responsabilitatea Trezoreriei de a dezvolta şi promulga standardele sistemelor de control a
managementului din cadrul guvernului. Principalul mijloc prin care s-a realizat aceasta a fost stabilirea
unui manual intitulat “Contabilitate guvernamentală”, actualizat periodic. Acesta este un ghid de
contabilitate şi proceduri de control pentru uzul departamentelor guvernamentale.

Manualul de “Contabilitate guvernamentală” expune principiile sistemelor de control a managementului
din toată gama activităţilor guvernamentale şi furnizează informaţiil detaliate asupra formei în care li se
cere departamentelor să-şi prezinte situaţiile financiare. De asemenea, acesta defineşte responsabilităţile
legate de controlul la nivelul managementului ale Contabilului Şef, care este cel mai important funcţionar
public dintr-un departament guvernamental (în departamentele mari, Secretar Permanent) sau ale Şefului
Executiv din agenţii.

Esenţa rolului Contabilului Şef este responsabilitatea personală pentru corectitudinea şi regularitatea
finanţelor publice, de care răspunde, pentru păstrarea unei contabilităţi corecte, pentru administrarea
economică şi prudentă şi pentru folosirea eficientă şi eficace a resurselor disponibile în departamente. Un
Contabil Şef poate fi chemat în faţa Comitetului Contabililor Publici a Parlamentului, pentru a da socoteală
de economia, eficienţa şi eficacitatea cu care au fost folosite resursele departamentului. Aceasta este o
chestiune distinctă de rolul Trezoreriei de menţinere a unui sistem de control financiar central care
determină îmbunătăţiri continue în eficienţa guvernului, face clar modul în care resursele sunt folosite şi
furnizează Parlamentului o contabilitate eficace.

Rolul Instituţiei Supreme de Audit

Instituţia Supremă de Audit din Marea Britanie (Oficiul Naţional de Audit, NAO), joacă un rol important
în testarea calităţii sistemelor de control la nivelul managementului şi în promovarea folosirii acestora.
Acesasta se realizează prin intermediul activităţii regulate de audit financiar şi a examinărilor sale cu o
finalitate precisă. O organizaţie separată, Comisia de Audit, acoperă activităţile serviciilor de sănătate şi a
autorităţilor locale din Anglia şi Ţare Galilor, iar corpuri comparabile acoperă aceste servicii în Scoţia şi
Irlanda.
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NAO, condusă de Controlor şi Auditorul General, este Instituţia Supremă de Audit din RU. Aceasta este cu
totul independentă de executiv. Controlorul şi Auditorul General sunt numiţi de Parlament, căruia îi
raportează via Comitetul Contabililor Publici. Costurile NAO sunt finanţate de Parlament.

Datorită poziţiei sale independente, NAO nu joacă nici un rol în pregătirea planurilor de cheltuieli ale
departamentelor sau în alte aspecte ale procesului PES descris în Secţiunea II. Rapoartele NAO furnizează
input procesului bugetar, scoţând în evidenţă ariile în care sunt necesare modificări (nevoia de sisteme de
control la nivel de management) şi a costurilor aferente. Mai mult, organizaţiei i se cere frecvent să
consilieze PAC (sau Trezoreria şi alte departamente) în aspectele tehnice de control şi management al
cheltuielilor (de exeplu, memorandumul recent asupra contabilităţii resurselor şi a bugetării).

Activitatea de audit financiar a NAO este menită să asigure Parlamentul, căruia îi raportează, că:

− contabilitatea departamentelor se conformează cerinţelor şi standardelor de contabilitate
adecvate;

− fondurile publice sunt folosite pentru serviciile şi în scopurile intenţionate de Parlament;

− tranzacţiile se conformează autorităţilor relevante; şi că

− departamentele guvernamentale şi celelalte corpuri publice respectă cele mai înalte standarde
în conducerea tranzacţiilor financiare.

Investigaţiile de tipul impactului operaţional ale NAO sunt menite să:

− stabilească dacă sistemele de control la nivel de management funcţionează, pentru a asigura
economia, eficacitatea şi eficienţa programelor;

− examineze cât de bine operează aceste sisteme de control şi dacă furnizează managerilor din
departamente informaţia necesară pentru a monitoriza performanţa la un nivel satisfăcător;

− estimeze, pe baza unor criterii predeternimate, dacă s-a realizat un impact operaţional;

− facă recomandări în sensul ameliorării controalelor financiare şi a impactului operaţional.

În 1994-1995, NAO a publicat 50 de rapoarte de tipul impactului operaţional. Acestea examinau chestiuni
de tipul furnizării de hrană în spitale, echipamente de apărare, serviciile vamale şi controlul importurilor şi
privatizarea corporaţiilor naţionalizate. Rapoartele îşi propun să fie constructive şi realiste, sprijnite de
dovezi concludente şi cuprinzând recomandări practice88. Departamentelor li se cere să răspundă tuturor
recomandărilor din raportul NAO sub forma unui aşa numit “proces verbal de Trezorerie”. De vreme ce
Contabilul Şef poate fi nevoit să susţină răspunsul departamentului în faţa PAC şi în întâlniri publice,
presiunea asupra departamentelor de a implementa recomandările NAO este considerabilă.

88 Dudley Lashmar (1996), The Role of the External Auditor in Management Control Systems: a United Kingdom
Perspective, OCDE/SIGMA.
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VI – REVIZUIRI ALE CHELTUIELILOR

Programul de Revizuiri Funadamentale ale Cheltuielilor (FERs) a fost anunţat de fostul Secretar Şef (Dl.
Portillo) al Trezoreriei la 8 februarie 1993. Dl. Portillo spunea că:

“Am expus în manifestul nostru, cu ocazia ultimelor alegeri, obiectivul de reducere a părţii ce
revine sectorului public din venitul naţional. Ca parte a acestuia [obiectivului]… Cabinetul a
hotărât ca …eu să fiu mandatat, în calitate de Secretar Şef, să conduc un exerciţiu pe termen lung
de revizuire profundă a programelor de cheltuieli ale fiecărui Departament de Stat.

Exerciţiul solicită Secretarilor de Stat din fiecare departament să conducă, în colaborare cu mine,
aceste revizuiri ale programelor lor… Scopul este de a distinge clar între costurile esenţiale ale
cheltuielilor prioritare, pe care vom continua să le finanţăm, şi cheltuielile care se pot evita şi pe
care nu ni le putem permite.

Ca şi Parlamentul, vom examina diecţia cheltuielilor în fiecare program şi dacă scopul acestuia
rămâne acelaşi în anii ‘90. Vom căuta să identificăm ariile în care se poate realiza o mai bună
satisfacere a nevoilor sau din care sectorul public se poate retrage.

Aceste revizuiri fundamentale nu sunt un substitut al procesului tradiţional de control al
cheltuielilor publice, ci mai degrabă tind să-l întărească. Accentul se va pune pe termen mediu şi
lung, deşi scopul nostru este de a informa următoarea rundă PES din primăvară [1993] asupra
constatărilor noastre (primele patru revizuiri vor acoperi Ministerul de Interne89, Învăţământul,
Sănătate şi Securitatea Socială).”

Impactul FER-urilor

Până acum s-au realizat peste 20 de revizuiri. Ultimele două (pentru Ministerul Afacerilor Externe şi
Commonwealth şi Administraţia Dezvoltării Externe) s-au finalizat în vara lui 1995. În câteva cazuri
(Învăţământ, Ministerul de Interne, Securitate Socială), revizuirile au fost urmate de muncă îndelungată. În
alte cazuri, revizuirile sunt încă evaluate de miniştrii, sau nu s-a încheiat încă nici un acord între
departament şi Trezorerie, prin care să se implementeze recomandările sau nu s-a stabilit sub ce formă
acestea ar trebui implementate.

Revizuirile au pus accentul pe chstiuni diferite. Cele pentru Mediu, Muncă, Învăţământ şi Securitate
Socială au părivit numai programele de cheltuieli. Administrarea departamentelor a făcut obiectul altor
revizuri desfăşurate în paralel cu cele ale structurilor de management – cunoscute drept Revizuiri ale
Managementului de Vărf – pe care toate departamentele urmau să le finalizeze la sfârşitul lui aprilie 1996,
ca parte integrantă a reformelor descrise în Cărţile Albe “Continuitate şi Schimbare” publicate în iunie
1994 şi iulie 199590.

Încă nu s-a analizat sistematic motivul pentru care FER constituie încă un succes. Revizuirile au variat
mult în calitate şi eficacitate. În general, trăsăturile comune ale celor mai bune revizuiri au fost un interes

89 În original (eng.) Home Office (n.t.)
90 The Civil Service: Continuity and Change, HMSO, Cm 2627, iulie 1994 şi The Civil Service:Taking Forward

Continuity and Change, HMSO, Cm 2748, ianuarie 1995.
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ministerial viu, cooperarea între departamentele care desfăşurau revizuirea şi Trezorerie şi input-ul
managerilor de vârf din sectorul privat şi al industriaşilor.

Unele revizuiri au dus la economii substanţiale şi la schimbări politice semnificative, cum ar fi:

− cele două revizuiri ale Apărării – “Opţiuni pentru Schimbare” (1990) şi “Studii de cost ale
Apărării” (1994) – au realizat economii anuale de 750 milioane de lire în 1996-1997,
putându-se ridica la un miliard, fără a afecta capacitatea de apărare.

− economiiile brute din Securitarea Socială sunt estimate la 4 miliarde de lire annual până în
2000;

− revizuirea Departamentului Lordului Cancelar a determinat apariţia unie Cărţi Verzi despre
reforma ajutorului legal şi a Cărţi Albe asupra reformei divorţurilor;

− revizuirea Învăţământului a dus la acordul ministerial că studenţii ar trebui să suporte în mai
mare măsură costurile educaţiei superioare şi la lucrul asupra unor noi măsuri de finanţare;

− FER-ul asupra Trezoreriei a determinat reorganizări majore ale funcţiilor, priorităţilor şi
resurselor departamentului şi a redus cu peste 25 la sută numărul posturilor din
managementul de vârf.

În cazul Serviciului Naţional de Sănătate – una dintre cele mai mari organizaţii din lume, cu un buget
annual de 87.6 milioane de lire – managementul organizaţiei s-a transformat ca urmare a indroducerii
managementului general în 1984, urmat de reformele din domeniul serviciilor de sănătate în 1990 şi a
FER-ului finalizat în 1994. Rezultatele au adus:

− o mai mare claritate a obiectivelor şi măsurarea sistematică a performanţelor prin comparaţie
cu acestea;

− accent pe calitatea serviciilor pentru pacienţi;

Aceste schimbări au determinat câştiguri substanţiale pentru pacienţi, incluzând:

− creşterea record a numărului pacienţilor trataţi, cu optsprezece procente începând din anii ‘90;

− durata de aşteptare pentru tratamentele care nu sunt urgente a scăzut de la opt luni în 1990 la
mai puţin de cinci luni în prezent;

− căştiguri în eficienţă de peste 2.8 miliarde, deci cu 17 procente în ultimii 10 ani.

VII – EVALUAREA POLITICILOR

Abordarea noilor iniţiative politice de către guvern este de a clarifica “ce este de realizat, când şi cu ce cost
şi cum se va măsura această realizare”. Instrucţiunile de pregătire a documentelor ministeriale pentru
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Cabinet se exprimă în termeni similari. Ele stipulează că Trezoreria trebuie consultată în toate politicile cu
implicaţii asupra cheltuielilor publice.

Aceasta înseamnă că departamentele trebuie să ia de la început măsurile necesare de a stabili indicatori de
performanţă, prin raportare la care se poate evalua o politică, şi de a colecta informaţiile relevante. Este
nevoie de o procedură convenabilă şi de o programare a timpului în vederea comparării performanţei reale
cu ceea ce se aşteaptă să fie realizat.

Importanţa evaluării politicilor a fost recunoscută prin introducerea ei explicită în Raportul asupra
Cheltuielilor Publice. Informaţiile de tipul impactului operaţional, pe care le pregătesc departamentele
pentru ca Trezoreria să le examineze, includ rezultatele evaluărilor recente cu implicaţii asupra politicilor
în curs de implementare. Departamentele trebuie ajungă la un acord cu Trezoreria asupra programelor de
evaluat prin rotaţie în următorii ani. În practică, anumite departamente şi agenţii sunt mai serioase în acest
sens decât altele. Unele (Comerţ, Industrie şi Agricultură) au dezvoltat programe sistemetice de evaluare a
noilor politici, programe cărora le dedică resurse considerabile acestei munci – fie prin intermediul unor
grupuri interne de economişti şi alţi specialişti, sau prin intermediul consultanţilor externi. Altele (inclusiv
Trezorerie) au abordat mai selectiv munca de evaluare, parţial datorită sensibilităţilor politice în cazul în
care evaluarea unei politici îndrăgite de un ministru care a eşuat să furnizeze rezultatele scontate.

Îndrumarea Trezoreriei

Trezoreriea publicat o broşură de îndrumare în legătură cu acest subiect91. O listă a întrebărilor din ghid
cărora trebuie să li se răspundă într-un raport de evaluare este reprodusă în anexa 3. În evaluarea efectelor
unei politici, luarea în consideraţie a adiţionalităţii, a sarcinii suplimentare, a substituirii şi a transferului
(definite mai jos) este deosebit de importantă.

− Adiţionalitatea descrie efectul incremental al unei politici, adică acele consecinţe pe lângă
cele care s-ar fi întâmplat oricum. De exemplu, un ajutor financiar plătit unui corp extern
poate încuraja acel corp să facă lucruri pe care departamentul le consideră meritorii, care nu
s-ar fi întâmplat altfel. Aceasta poate lua forma unei activităţi întreprinse mai devreme sau la
o scară mai mare decât de obicei.

− Sarcina suplimentară survine atunci când guvernul furnizează sau suvbenţionează un serviciu
sau bun care ar fi fost furnizat în orice ocazie de piaţa liberă.

− Substituirea survine în interiorul unei organizaţii şi poate rezulta, de pildă, din înlocuirea în
muncă sau în instruire a unor muncitori nesubvenţionaţi cu muncitori subvenţionaţi.

− Transferul survine când muncitorii unor organizaţii îşi pierd locurile de muncă ca rezultat al
unui program de sprijin industrial sau de şomaj, din moment ce firma în cadrul căreia munca
este subvenţionată câştigă afacerea în detrimentul primilor muncitori.

Munca de evaluare costă. Managerii departamentali trebuie să decidă de la început cât efort se va dedica
pentru evaluarea unei politici particualre sau a unui program şi să prevadă atât suficient timp pentru
realizarea muncii cât şi resursele necesare de buget. Costurile pot fi reduse dacă evaluarea este integrată
într-un ciclu normal, continuu de dezvoltare, monitorizare, implementare şi revizie a alegerilor politicilor.

91 HM Treasury (1988), Policy Evaluation: a Guide for Managers, HMSO.
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VIII – REZULTATELE ŞI MĂSURAREA PERFORMANŢEI

Măsurarea performanţei în sectorul public este foarte dezirabilă, dar problematică. Aceasta parţial datorită
noutăţii ideii, parţial pentru că anumite rezultate (de exemplu consiliere politică) sunt în sine dificil de
definit şi specificat. Totuşi, Iniţiativa în Management Financiar a RU din 1982, reformele în managementul
serviciilor publice care au urmat au încurajat din ce în ce mai tare impactul operaţional şi implicit
responsabilitatea managerilor de la toate nivelurile de a îşi folosi optim resursele şi nevoia organizaţiilor de
a colecta şi disemina rezultalele corect şi de a informa cu privire la performanţă, atât în interiorul
departamentelor cât şi extern, prin publicare.

Progrese semnificative s-au făcut deja în dezvoltarea măsurării rezultatelor şi performanţei – în programe
de impozitare, telecomunicaţii, servicii poştate, vamă, sănătate şi securitate socială – iar dezvoltarea către
contabilitatea resurselor este proiectată în sensul unei analize sistematice a acestui succes în:

− costurile departamentelor, datorate urmăririi principalelor lor obiective şi scopuri;

− rezultatele fiecărui program departamental şi performanţa comparată cu obiectivele.

În noul cadru de contabilizare a resurselor, guvernul a propus ca fiecare departament să dea câte o
declaraţie asupra resurselor sale, analizată prin scopuri şi obiective, ca un cont financiar annual cheie. Se
aşteaptă şi câte o analiză rezultatului şi performanţei, care nu va fi parte a conturilor financiare, dar care va
fi raportată public.

Comitetul Contabiliror Publici din Parlament a comentat recent – ca răspuns la propunerea guvernului
privind contabilizarea resurselor şi a bugetării – că analiza costurilor unui departament în relaţie cu
principalele sale scopuri şi obiective este “critic pentru înţelegerea performanţei şi administrării”. Cu toate
acestea, analiza va fi mai uşor de dezvoltat pentru anumite departamete şi agenţii decât pentru altele, iar
progresul în implementarea recomandării guvernului este probabil că va fi lent şi dificil. Dificultăţile vor
apare acolo unde obiectivele departamentale sunt duse la îndeplinire de corpuri din afara controlului său
direct şi acolo unde finanţările vor fi furnizate de o terţă parte, ca de pildă, autorităţile publice.

Măsurarea peformanţei: Agenţiile executive

Dezvoltarea măsurării performanţei a fost demarată de agenţiile executive în cadrul iniţiativei “Următorii
paşi”, lansată în 1988. Aceste corpuri rămân, formal, părţi ale departamantului “mamă”, dar au propriile
documente constitutive (expuse într-un “document cadru”), un Şef Executiv şi Consiliu de Management,
rapoarte şi conturi anuale, structuri organizaţionale şi sisteme de plată independente şi o mare autonomie în
materie de management. Acum sunt peste 100 de agenţii, acoperind o treime a angajaţilor din Serviciul
Civil. Fiecare agenţie stabileşte un set de ţinte-cheie de comun acord cu ministerul propriu, prin comparaţie
cu care este măsurată şi publicată performanţa. Aceste ţinte acoperă rezultatele organizaţiei, eficeinţa sa
(costul pe unitate de rezultat), eficacitatea (calitatea şi timpul la care sunt livrate serviciile) şi performanţa
financiară.

De exemplu, Her Majesty’s Stationery Ofice (HMSO) este o agenţie executivă – cu un personal de 2 900
angajaţi, fonduri de 360 milioane de lire gestionate în 1994 – care aprovizionează departamentele
guvernamentale şi alte organozaţii ale sectorului public cu tehnologie, papetărie, mobilă, servicii de editare
şi publicare. Clienţii nu sunt “legaţi” de HMSO şi pot apela la sectorul privat pentru aprovizionare. Ţintele-
cheie ale HMSO au fost în 1994:
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− de a realiza un profit de 11.9 milioane lire sterline înaintea elementelor excepţionale;

− pentru tipărire, să realizeze livrarea la timp a 96 la sută din comenzi şi a 95 la sută din toate
comenzile de la depozitul de tipărire şi de la antrepozitul de distribuţie;

− pentru aprovizionările de mobilă şi echipament de birou, să livreze la numai două zile
lucrătoare de la primire 99 la sută din comenzile validate sau obiectele din catalog şi 96 la
sută din obiectele care sunt livrate din stoc pentru prima oară;

− pentru aprovizionarea cu obiecte de papetărie, să realizeze un timp de livrare de patru zile de
la recepţie pentru 85 la sută din comenzile primite prin poştă, comenzi telefonice şi EDI ale
clienţilor şi de 96 la sută în 5 zile lucrătoare.

Un alt exemplu este Ireland Revenue – personal de 72 000 angajaţi şi fonduri gestionate de 77.5 miliarde
lire sterline – departament guvernamental, cundus ca agenţie executivă, responsabil pentru estimarea şi
colectarea impozitelor directe din Regatul Unit. Ţintele-cheie ale Ireland Revenue pentru 1994 cuprindeau
obiective ca:

− Centrele de Anchetă a Impozitelor să asiste la un interval de 15 minute cel puţin 94 la sută
din persoanele care le contactează fără programare;

− Birourile de Colectare şi Impozite să răspundă întregii corspondenţe în 28 de zile;

− să colectaze 88.2 din impozitele estimate şi să limiteze suma de restantă mai mult de trei luni
la 2.2 miliarde de lire;

− să introducă în bancă în ziua primirii toate cecurile primite în valoare de 10 000 de lire
sterline sau mai mult;

− să realizeze economii din eficienţă ale costurilor departamentale curente de 103.4 milioane de
lire sterline.

Agenţiile executive au limite stricte în ceea ce priveşte costurile curente (ca departamente guvernamentale)
şi nu pot cere Trezoreriei creşterea bugetelor pentru îmbunătăţirea serviciilor. În cazul unor agenţii ca
HMSO, cu clienţi taxaţi pentru bunurile şi serviciile furnizate, Trezoreria impune restricţii asupra abilităţii
de a ridica preţurile, care nu pot fi mai mari decât costul muncii, capitalului şi resurselor necesare în
operarea afacerii (regula “recuperării totale a costurilor”).

Limitele măsurării performanţelor

Bine folosiţi, indicatorii de performanţă sunt o unealtă valoroasă de management. Dacă nu, managementul
timpului şi al resurselor în numerar poate fi risipit şi acţiunea managerială poate fi distorsionată.
Principalele învăţăminte ce pot fi trase din expetienţa recentă a RU sunt:

− evitarea riscurilor de a pune accentul pe măsurarea a ceea ce este uşor, mai degrabă decât
asupra indicatorilor “soft”, în special a celor legaţi de calitatea serviciilor – ceea ce a fost
caracteristic în economiile de comandă din fosta Uniune Sovietică, preocupate de rezultate,
indiferent de calitatea produselor sau de cerere;



172

− evitarea pericolelor similare de a orienta performanţa către ceea ce este măsurat şi nu asupra a
ceea ce este esenţial funcţiilor de afaceri sau obiectivelor organizaţiei;

− şcolile, spitalele, autorităţile publice trebuie să colecteze şi să publice informaţii cu privire la
performanţa lor (de exemplu, rezultatele examinărilor, admiterile în spitale, calitatea
serviciilor de bibliotecă) prin comparaţie cu cele similare în alte părţi ale ţării. Astfel de
informaţii pot induce în eroare, şi pot fi folosite de politicieni şi de comentatorii media pentru
a marca punctaje politice.

− asigurarea că indicatorii se dezvoltă “de jos în sus”, prin consultarea personalului de la bază.
Proprietatea este importantă: ţintele performanţei nu trebuie impuse unei organizaţii de către
miniştrii sau manageri de vârf fără discuţii colective;

− evitarea accentului pe termen scurt;

− învăţarea din experienţa altor organizaţii – sau altor părţi ale aceleiaşi organizaţii – cu
caracteristici similare;

− asigurarea că indicatorii sunt uşor de înţeles de către cei a căror performanţă este măsurată;

− interpretarea rezultatelor măsurării performanţei şi a stabilirii ţintelor ca exerciţiu de ghidare
în acţiunea mangerială şi nu ca soluţii definitive la problemele de afaceri.

CONCLUZII

Adunând firele discuţiilor prededecte, se ridică următoarele întrebări. În primul rând, ce contribuţie au
tehnicile şi procedurile descrise în lucrare în atingerea obiectivelor guvernamentale de scădere a
cheltuielilor publice şi cu privire imbunătăţirea impactului operaţional? În al doilea rând, cum au afectat
acestea percepţia miniştrilor, a reprezentanţilor guvernamentali, a parlamentarilor, a comentatorilor politici
şi a contribuabililor? În al treilea rând, ce lecţii pot fi trase din aplicarea măsurilor instituţionale, a
sistemului de management al cheltuielilor în Europa Centrală şi de Est?

Juriul nu se pronunţă încă cu privire la prima întrebare. Progresele în reducerea cheltuielilor publice au fost
dezamăgitor de încete în RU – într-adevăr, procentul nu a scăzut de la instalarea noului guvern, în 1979
(vazi Graficul 1 din anexa 2). În timp ce abordarea “de sus în jos” a managementului cheltuielilor publice,
introdusă în 1993, s-a dovedit de succes în crearea unei abordări mai “colegiale” în ceea ce priveşte
negocierile între opţiunile politice, puterea sa de rezistenţă trebuie încă dovedită. Se semnalează că “de sus
în jos” poate degenera în sistemul de modă veche al negocierilor bilaterale între trezorerie şi
departamentele cheltuitoare, care s-a discreditat. Cu privire la politicile de tipul “Paşi noi”, sunt dovezi
care se acumulează în ceea ce priveşte eficienţa şi eficacitatea serviciilor publice, dar unele politici nu sunt
încă supuse unor examinări riguroase. Judecarea acestora trebuie amânată până la realizarea acestora.

Mult credit pentru ceea ce s-a realizat se datorează angajamentului şi voinţei celor doi Prim Miniştrii din
1979 până în prezent, şi succesiunii Cancalarilor şi Miniştrilor Serviciului Public care a fost sprijinită de
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alţii (vezi şefii puternici ai Unităţii pentru Eficienţă) din centrul guvernului. În afara centrului, însă,
sprijinul pentru multe dintre reforme a avut tendinţa de a deveni lipsit de entuziasm, atât la nivel
ministerial cât şi oficial (cu câteva excepţii notabile ca adjunctul actual al Primului Ministru, dl. Heseltine).
Poate surprinzător, descentralizarea însăşi a fost văzută cu suspiciune, iar beneficiile în termeni de
autoritate crescută de luare a deciziilor şi de autonomie au cântărit mai mult decăt gijile că resursele vor
continua să fie controlate de Trezorerie şi să transparenţa va expune departamentele la privirea critică a
publicului (până acum Trezoreia a fost tradiţional ţapul ispăşitor). Instinctul Parlamentului în anumite
chestiuni (vezi reforma Estimărilor şi introducerea contabilităţii resurselor şi a bugetelor) a fost tot acela de
a rezista schimbării, pentru că suspectează guvernul (sau Trezoreria) de a intriga pentru reducerea inflenţei
sale, deşi în chestiuni privind controlul cheltuielilor publice sau reforma Serviciului Civil, Parlamentul a
fost de un mare sprijin.

În cele din urmă, o lecţie importantă din experienţa britanică este că iniţiativele de acest tip trebuie
susţinute multă vreme pentru a deveni eficace. Răbdarea şi perseverenţa sunt necesare celor ce militează
pentru schimbare pentru a sparge criteriile tradiţionale. Privind înainte este foarte important că:

− runda recentă a FER-urilor departamentale va fi continuată prin implementarea
recomandărilor şi, după un anumit interval, de revizuiri pentru evaluarea progresului şi pentru
considerarea reformelor viitoare;

− procesul “de sus în jos” al PES va fi revizuit şi modificat continuu pentru a-şi menţine
eficacitatea;

− presunea în jos asupra costurilor curente ale departamentelor va fi menţinută, pentru a asigura
că acestea vor continua să caute cele mai eficiente şi eficace moduri de livrare a serviciilor;

− contabilizarea şi bugetarea resurselor este implementată cu succes în toate aspectele-cheie,
inclusiv în dezvoltarea unei eficiente măsurări a performanţei şi rezultatelor;

− guvernele viitoare, reprezentanţii oficiali şi alţi împuterniciţi vor continua să acorde
importanţă managementului eficient, controlului cheltuielilor publice şi reformei serviciului
public.

Pentru a aprofunda cunoştinţele…

OCDE (în curs de publicare), Profiles of Centres of Government, PUMA, Paris.

OCDE (1995), Budgeting for Results: Perspective on Public Expenditure Management, PUMA, Paris.

The Civil Service: Continuity and Change, HMSO, Cm 2748, ianuarie 1995.

The Civil Service: Taking Forward Continuity and Change, HMSO, Cm 2748, ianuarie 1995.

LIKIERMAN, Andrew (octombrie-noiembrie 1993), “Performance Indicators: 20 Early Lessons for
Managerial Use”, Public Money & Management.

HM Treasurz (1988), Policy Evaluation: a Guide for Managers, HMSO.

Publicaţiile HMSO pot fi obţinute la:
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HMSO Publications Centre, PO Box 0276, London SW8 5DT, United Kingdom. Tel: 044 171 873 9090,
telefax: 044 171 873 8200.

ANEXA 1

Tabelul 1: GGE (cu excepţia privatizării) pe funcţii, 1994-1995

Apărare
Comerţ, industrie, energie şi muncă
Educaţie
Justiţie, sevicii de ordine şi protecţie
Sănătate şi servicii sociale
Transport
Securitate socială
Locuinţe şi servicii de mediu
Dobânda datoriei brute
Altele

22.2
8.6
35.2
15.4
46.4
10.3
90.6
15.2
22.6
28.7

Total 295.2

ANEXA 2

Graficul 1
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ANEXA 3

Întrebări care ar trebui să fie incluse într-un raport de evaluare: sugestii care ar trebui considerare
92

Eficacitate

1. Au fost atinse obiectivele în termeni de calitate, cantitate, timp?

2. În ce măsură realizarea lor a fost determinată de acţiunea guvernamentală?

3. Este realizarea măsurată cu o poziţie de bază validă de la începutul politicii şi ce s-ar fi
întâmplat altfel?

4. A iniţiat guvernul o activitate care nu ar fi survenit în alte condiţii?

5. Poate fi trasată acţiunea guvernamentală la rezulatele obţinute, prin legături cauzale clare,
datorate input-urilor din partea Guvernului şi a sectorului privat asupra proiectelor
suplimentare?

6. În ce măsură a fost realizarea influenţată de factori externi?

7. A fost mediul implementării politice alcelaşi sau diferit de cel aşteptat? A afectat realizarea
obiectivelor vreo schimbare a mediului?

92 Reproduse din HM Treasury (1988), Policy Evaluation: a Guide for Managers, HMSO, Annex C.
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8. Pot fi clar deduse cauzele realizării din analiza acesteia?

9. Au existat efecte secundare neprevăzute? Va fi posibil sau merită evaluate aceste efecte?

7. Dacă obiectivele au fost depăşite, este un lucru bun sau o risipă a resurselor?

8. Vor fi realizările măsurate la nivelurile cuvenite? (de exemplu, internaţional, naţional,
sectorul industrial, participanţi la program, proiectele de colaborare, grupurile de companii,
compania, diviziunea din companie, proiectul individual).

9. Dacă realizarea este dificil de măsurat direct, exstă măsuri surogat potrivite?

Input-uri

1. S-au efectuat input-urile conform sumelor planificate, planificării în timp, calităţii?

2. Au fost incluse toate input-urile guvernamentale sau din sectorul privat?

3. În ce măsură au existat input-uri suplimentare din partea sectorului privat?

4. Ce preţ a fost plătit? (în termeni de împrumuturi, dacă este adecvat)

5. Cât input a fost risipit? (proiecte irelevante sau fără succes – abuz sau eschivare – costuri
suplimentare)

6. Au fost examinate toate analizele posibile ale input-urilor, cu tendinţe manifestate de-a
lungul timpului?

7. Cum se compară input-urile cu acelea ale politicilor asemănătoare?

Eficienţă

1. Care este costul unei unităţi de input? A se distinge costurile programelor de cele
administrative.

2. Este raportul cost/benefciu mai mare decât cel calculat?

3. Este acesta rezonabil prin comparaţie cu planul, alte politici, alte departamente, alte ţări?

4. Cât de eficientă este administrarea? Au existat plângeri? Cât de mult timp cere soluţionarea
unui caz? Care este rata erorilor?

5. Au fost considerate alternativele?

6. Este politica şi administrarea prezentă măsura cea mai eficientă din punctul de vedere al
costurilor?

7. Dacă nu, care sunt constrângerile pentru a nu folosi o metodă mai eficientă din punctul de
vedere al costurilor?
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8. Pot aceste constrângeri fi depăşite?

Analiză şi acţiune

1. Sunt obiectivele unei politici încă relevante? Fac ele parte din aceeaşi prioritate?

2. Este politica existentă potrivită pentru îndeplinirea acestor obiective?

3. Ce paşi ar trebui luaţi pentru a ameliora sau modifica politica?

4. Există lecţii pentru alte arii ale politicilor?

5. Există lecţii pentru managementul departamentului?

INIŢIEREA SCHIMBĂRILOR POLITICE ÎN SUEDIA: ROLUL GRUPULUI DE EXPERTIZĂ ÎN
FINANŢE PUBLICE (ESO): GÖRAN SCHUBERT

Göran Schubert, economist, este în prezent Secretarul Grupului de Expertiză în Finanţe Publice.

(Ideile exprimate aparţin numai autorului şi nu reflectă poziţia nici unei instituţii publice).

REZUMAT

Grupul de Expertiză în Finanţe Publice (ESO) este o comisie independentă de pe lângă Ministerul suedez
de Finanţe. Ea a fost creată în 1981, într-un moment când Suedia înfrunta deficite mari şi în creştere.
Misiunea ESO este aceea de a examina sectorul public din perspectiva eficienţei şi a economiilor de buget,
domeniu de cercetare aproape ignorat acum 15 ani. Era nevoie de ESO pentru a contrabalansa acei actori ai
procesului politic care aveau o tendinţă mai mult sau mai puţin sistematică de extindere a cheltuielilor
publice.

Cea mai importantă parte a activităţii ESO este publicarea rapoartelor asupra diferitelor aspecte ale
eficienţei sectorului public. În plus, acesta organizează seminarii publice, deseori legate de publicarea
rapoartelor.

O trăsătură fundamentală a ESO este că studiază subiecte pe care alţii nu le abordează, de pildă politica
bunăstării şi subvenţiile publice pentru partidele politice. Altă trăsătură este că rapoartele ESO nu prezintă
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soluţii finale sau rigide ce pot fi înaintate direct Parlamentului. Obiectivul său este de a stimula dezbaterea
serioasă şi de a declanşa, prin aceasta, iniţiative politice prompte.

Consiliul director al ESO stabilieşte independent ce proiecte va întreprinde şi dacă un raport complet
trebuie publicat. Altă trăsătură importantă este că responsabilitatea pentru conţinutul raportului aparţine
autorului. Această dublă “neresponsabilitate”, adică faptul că ministerul nu este responsabil de munca
comisiei, şi că nici comisia nu este responsabilă pentru conţinutul rapoartelor, face posibilă publicarea de
către ESO a unor rapoarte controversate, menţinând contacte privilegiate cu Ministerul Finanţelor.

Autorii rapoartelor ESO sunt cercetători, funcţionari civili, mai rar consultanţi sau profesionişti din sectorul
privat.

ESO este mic şi relativ necostisitor. Consiliul are 14 membri iar secretariatul este format din trei persoane.
Costurile anuale se ridică la aproximativ 600 000 ECU. ESO publică anual, în medie, 10 rapoarte.

De peste 15 ani, ESO a publicat peste 150 de rapoarte. Acestea acoperă subiecte diferite, dar există câteva
teme majore. Acestea sunt: productivitatea în sectorul public, subvenţiile guvernamentale de diverse tipuri,
efectele distributive ale cheltuielii şi transferurilor publice, asigurarea şi politica socială şi economia
autorităţilor locale.

Este dificil de estimat impactul activităţii ESO, parţial datorită rolului său informal în procesele de luare a
deciziilor. Sunt câteva exemple ale rapoartelor ESO care au determinat proiecte de lege guvernamentale.
Impactul principal al ESO este indirect. Studiile definesc probleme şi ridică chestiuni în agenda dezbaterii
publice şi pentru uzul intern al ministerelor şi Parlamentului. Rapoartele ESO au atras frecvent atenţia
mass-mediei.

CONŢINUT

Introducere………………………………………………………………………………………..

I – Crearea ESO…………………………………………………………………………………..

De ce era nevoie de ESO?…………………………………………………………….

Scurt tablou instituţional …………………………………………………

Cum a debutat ESO?………………………………………………………………….

II – Poziţia oficială a ESO………………………………………………………………………..

III – Membrii, bugetul şi personalul ESO……………………………………………………….

IV – Rolul ESO…………………………………………………………………………………..

V – Metode de lucru……………………………………………………………………………..
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Idei şi iniţiative de studii………………………………………………………………

Căutarea autorilor studiilor…….…………………………………………………...

Decizia ESO de finanţare a unui proiect………………………………………………

Pregătirea raportului…………………………………………………………………...

Aprobarea publicării raportului de către ESO…………………………………………

Finalizarea şi publicarea raportului……………………………………………………

După publicare………………………………………………………………………...

VI – Activitatea ESO în timp……………………………………………………………………..

VII – Impactul ESO……………………………………………………………………………….

Concluzie…………………………………………………………………………………………

“Pentru a aprofunda cunoştinţele”…………………………………………

INTRODUCERE

Această lucrare urmăreşte să ofere o descriere a obiectivelor, metodelor, poziţiei oficiale, metodelor de
lucru şi a impactului Grupului de Expertiză în Finanţe Publice (ESO), care este o comisie independentă de
pe lângă Ministerul suedez de Finanţe. Documentul a fost scris în stilul rapoartelor ESO, este deci informal
şi deschis. Opiniile exprimate aparţin exclusiv autorului şi nu reflectă necesar poziţia Ministerului de
Finanţe sau a ESO.
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I – CREAREA ESO

De ce era nevoie de ESO?

În 1980, Ministerul Afacerilor Bugetare93 l-a numit pe Daniel Tarschys, conferenţiar în ştiinţe politice, să
prezideze o comisie ad hoc care să exploreze cum poate fi dezvoltată cercetarea în domeniul economiei
sectorului public. Existau cel puţin trei justificări ale acestei iniţiative. În primul rând, multe probleme
grave de finanţe publice beneficiau de puţin interes din partea instituţiilor de cercetare existente. În al
doilea rând, nici o instituţie nu acoperea întregul domeniu al economiei sectorului public94. În al treilea
rând, guvernul simţea nevoia de cercetări şi studii aprofundate, ce puteau servi ca bază deciziilor politice.

Tabloul general era marcat de faptul că Suedia experimentase câţiva ani de probleme crescânde în finanţele
publice. Capacitatea de împrumut a guvernului se deteriora, iar deficitul bugetar era uriaş, deşi mic în
comparaţie cu cel de la începutul anilor ‘90. În acelaşi timp, dimensiunea sectorului public se mărea,
aparent inevitabil. Deşi descrierea economiei suedeze este în fara subiectului lucrării de faţă, situaţia
financiară publică este artătată cu claritate în cele două grafice de mai jos:

GRAFICUL 1: Împrumutul net al sectorului public ca procentaj din PIB, 1970-1995

93 În timpul coaliţiei guvernamentale liberal-conservatoare din 1976-1982 nu a existat Ministerul Finanţelor. În locul
acestuia activau două ministere: Ministerul Afacerilor Bugetare şi Ministerul Afacerilor Economice.

94 “Sectorul public” este termenul cel mai cunoscut care denumeşte suma guvernărilor centrale şi locale şi asigurărilor
sociale, luate împreună. Discuţia asupra cercetărilor şi rapoartelor ESO se referă în principiu şi la
companiile care sunt în proprietate publică.
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GRAFICUL 2: Dimensiunea sectorului public, 1970-1995

(venituri totale şi venituri ca procentaj din PIB)

Una dintre temele raportului Comisiei Tarsky a fost că, pentru câţiva ani, politicieni, funcţionari publici,
diverse grupuri de interese şi chiar cetăţeni obişnuiţi au văzut constângerile financiare asupra expansiunii
sectorului civil ca reprezentând numai un fenomen temporar. Raportul arăta că această convingere nu mai
corespundea noii realităţi pe care o înfruntau cheltuielile guvernamentale în anii 1970. Lipsa resurselor
trebuia acceptată ca restricţie permanentă şi, în consecinţă, reducerile cheltuielilor şi noile priorităţi
trebuiau să să primească mai multă atenţie.

În acest scop, era nevoie de crearea unor centre care să contrabalanseze influenţa acelor actori din procesul
politic care aveau o tendinţă mai mult sau mai puţin sistematică de a promova expansiunea cheltuielilor
publice. Cercetarea existentă asupra sectorului public se focaliza asupra diverselor slăbiciuni, cum ar fi
cele din programele de bunăstare. Asemenea cercetări tindeau să producă recomandări în sensul eliminării
problemelor prin creşterea responsabilităţii şi cheltuielilor guvernamentale.

Era deci nevoie de o entitate independentă care să fie capabilă să publice informaţii care ar fi putut să nu
fie binevenite în dezbaterea politică, cum ar fi studii care să critice diverse practici guvernamentaletale, sau
anchete despre ineficienţele din sănătate, protecţia copilului şi politicile de muncă.

Scurt tablou instituţional

O trăsătură caracteristică a administraţiei publice suedeze este folosirea aproape regulată a comisiilor ad
hoc în pregătirea noii legislaţii şi a altor decizii politice. O comisie este numită de guvern, la iniţiativa
ministrului responsabil de domeniul în discuţie. La numire, comisiei i se dă o directivă, care include de
cele mai multe ori posibile soluţii de considerat şi, mai important, cele pe care nu trebuie să le considere. În
cursul activităţii sale, o comisie este formal independentă de guvern, deşi un funcţionar civil din ministerul
responsabil este aproape întotdeauna numit în comisie. Rezultatul muncii comisiei este publicat într-un
raport, publicat ca parte a seriei intitulate Investigaţii Oficiale Guvernamentale (Statens Offentliga
Utredningar, prescurtată ca SOU). Comisia înaintează formal raportul ministrului respectiv, care îl
distribuie apoi pentru considerare altor părţi interesate. După primirea şi examinarea răspunsurilor,
ministerul pregăteşte un proiect de lege pentru prezenetare în Parlament.

Una dintre sarcinile principale ale comisiilor ad hoc este promovarea construirii consensului asupra
măsurilor propuse. O altă sarcină este de a investiga soluţiile adecvate pentru problemele în cauză. Prima
se realizează în cursul activităţii comisiei, prin participarea diverselor grupuri de interes, a doua, prin
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procesul de publicare a raportului comisiei. Mulţi cred că această cerinţă a consensului este dăunătoare şi
neadecvată pentru reducerile bugetare sau pentru schimbarea priorităţilor în cadrul unor resurse date. Într-
adevăr, unii consideră că Bugetul guvernamental suportă costul consensului. Există, fireşte, alte instituţii în
afară de ESO, angajate în evaluări şi activităţi de cercetare şi dezvoltare cu privire la sectorul public.
Oficiul Naţional pentru Audit conduce auditele în agenţiile de stat şi a devenit din ce în ce mai interesat în
eficienţă şi utilizare a resurselor, în afara standardelor normale de audit. Auditorii Parlamentari
(Riksdagens revisorer) realizează studii de eficienţă în tot sectorul public. Înainte de publicarea rapoartelor
lor conţinutul acestora trebuie să fie aprobat de un consiliu format din membri ai Parlamentului. Aceasta
face dificilă publicarea rapoartelor controversate pentru partidele politice şi parlamentarii individuali.

Agenţiile de stat evaluează, printre altele, propria lor performanţă şi gradul în care îşi îndeplinesc
obiectivele politice. Aceste evaluări au fost totuşi puse sub scrutin, fie datorită parţialităţii lor, fie datorită
calităţii lor inadecvate.

Cercetarea asupra sectorului public a crescut în ultima decadă, cuprinzând subiecte ca impactul impozitării,
reglarea monopolurilor publice şi efectul asigurării sociale. O mare parte a muncii a fost de relevanţă
politică limitată.

Cum a debutat ESO?

Comisia ad hoc menţionată mai devreme, prezidată de Daniel Tarschys, şi-a încetat activitatea în
noiembrie 1980 şi a prezentat raportul intitulat “Fundamente ameliorate ale deciziei în politica bugetară”
(Battre beslutsunderlag for budgetpolitiken) Ministerului Afacerilor Bugetare. Raportul recomandă ca
guvernul să formeze un grup de experţi în studii de economie publică. Una dintre sarcinile acestuia urma să
fie strângerea de informaţii despre cercetarea cu privire la economia publică şi furnizarea acesteia
ministerelor relevante, departamentelor şi altor oameni de decizie. O a treia sarcină, şi cea mai importantă,
urma să fie “stimularea muncii de cercetare şi dezvoltare în diferite probleme din domeniul economiei
publice”.

Ca urmare a acestor recomandări, la începutul anilor ’80 a fost înfiinţat ESO, sub forma unei comisii fără o
limită de timp explicită. Într-o primă fază, acesta era format din şapte membri, care activau în consiliul
ESO şi din trei membri ai secretariatului. Directiva către ESO se întindea pe o singură pagină, cuprinzând
cele trei sarcini mai sus menţionate.

II – POZIŢIA OFICIALĂ A ESO

După cum am observat, ESO este o comisie guvernamentală – unii l-ar numi o comisie pentru cercetare şi
dezvoltare – de pe lângă Ministerul Finanţelor, fără o limită fixă de timp. Dar aceasta nu implică faptul că
ESO va avea durata de viaţă a unei agenţii guvernamentale95. Într-adevăr, ESO poate fi închis oricând, o

95 În Suedia, ministerele sunt numite departamente, deşi termenul oficial este de ministere, şi acestea sunt mici.
Majoritatea guvernului, statului, sectorului central este format din agenţii de stat. Aceste agenţii operează,
de pildă, în asigurări sociale, măsuri pe piaţa muncii, apărare naţională, împrumut public, etc.
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ameninţare potenţială care se pare că stimulează în mare măsură membrii şi secretariatul ESO să producă
cea mai bună muncă posibilă câtă vreme entitatea există96.

ESO este oficial independent. Consiliul său decide ce proiecte să întreprindă şi dacă un raport complet
trebuie publicat. Mijlocul formal prin care guvernul poate influenţa munca ESO este de a-i da directive noi
sau modificate. Ministrul Finanţelor poate înlocui preşedintele şi alţi membri ai comisiei, şi tot el decide
bugetul anual al ESO. O prezentare formală a poziţiei oficiale a ESO este dată în figura 3.

FIGURA 3

Poziţia oficială a ESO

Întâlniri ale membrilor Directive
Buget anual

(din 1981)

Planificarea şi luarea Recrutarea
personalului

deciziilor
(împreună cu Min. Finanţelor)

Aprobarea de noi proiecte
şi publicarea de rapoarte

Iniţierea proiectelor
Contacte cu autorii
“Drumul” până la un raport
Publicarea şi mediatizarea

Secretariatul ESO a fost format, de-a lungul anilor, din 3-4 persoane. Sarcinile secretariatului sunt de:

− a investiga nevoia de cunoaştere îmbogăţită asupra economiei sectorului public, de a colecta
şi crea idei de studii noi;

− a găsi oameni potriviţi pentru realizarea anchetelor, cercetărilor şi pentru scrierea raportului;

96 Riscurile personale pentru membrii ESO în eventualitatea închiderii comisiei, sunt mici. Ei petrec aproximativ 10-
15 zile pe an discutând chestiuni ESO şi prmiesc o remuneraţie mică. Expunerea personalului
secretariatului este de asemenea limitată, de vreme ce deţin şi alte posturi, din care sunt temporar în
concediu. Acestea sunt condiţiile standard de angajare într-una din comisiile ad hoc obişnuite.

Guvernul Min. de Finanţe

Consiliul ESO (14 membri, 1995)

Secretariatul ESO (3 persoane, 1995)

Autorii
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− a lucra, împreună cu potenţialii autori, candidaturile proiectelor şi de a le prezenta ESO în
vederea aprobării;

− a susţine autorii, a crea un grup de consultanţi de referinţă pentru proiect şi de a verifica dacă
raportul respectă cerinţele de calitate ale ESO;

− a prezenta raportul final spre aprobarea ESO;

− a finaliza şi publica raportul;

− a organiza conferinţe de presă şi a scrie comunicate de presă, a distribui rapoartele mass-
mediei.

Munca ESO este descrisă mai detaliat în secţiunea 6 de mai jos.

O chestiune foarte importantă pentru ESO este că responsabilitatea pentru conţinutul unui raport aparţine
exclusiv autorului. Când un raport este prezentat în cadrul unei conferinţe de presă, se pune accentul pe
faptul că raportul a fost trimis către ESO de autor. Când ESO aprobă publicarea unui raport, singurele sale
consideraţii ţin de metodologie, calitate, relevanţă şi nu de concluzii şi recomandări.

Toţi cei intervievaţi pentru scrierea acestei lucrări au subliniat importanţa independenţei ESO şi a autorilor.
Un fost ministru a spus că ESO a beneficiat în urma independenţei sale şi a proximităţii cu ministerele. Un
fost şef de secretariat a spus că unul dintre motivele succesului ESO a fost ceea ce el a numit “dubla
neresponsabilitate”, prin care înţelegea că ministerul nu este responsabil pentru comisie şi comisia nu este
responsabilă pentru conţinutul raportului. Aceşti factori au făcut posibil ca ESO să publice rapoarte relativ
controversate din punct de vedere politic, în timp ce-şi menţine contactele privilegiate cu Ministerul
Finanţelor.

Rapoartele ESO sunt publicate în seria cărţilor oficiale ale ministerelor numită Seria-Ds97.

Cu câteva ocazii, unii critici au cerut abolirea ESO. Apelul venea din partea unor ministere care nu
apreciau rapoartele grupului, sau care găseau incomodă o asemenea entitate, din afara controlulul politic de
zi cu zi. Miniştrii de finanţe au apărat grupul în aceste circumstanţe, abilitându-l să-şi continue activitatea.
Din când în când, Ministerul Finanţelor s-a întrebat dacă ESO merită costurile, dar datele au confirmat că,
dat fiind costul său redus, ESO realizează cu adevărat un impact operaţional pozitiv.

ESO nu a fost prima comisie de cercetare şi dezvoltare din Suedia. Într-adevăr, guvernul a folosit comisii
înainte de a crea corpuri pentru analiza şi evaluarea politicilor. Primul dintre acestea a fost Grupul de
Expertiză în Cercetare şi Dezvoltare Regională (ERU), înfiinţat în 1965. Al doilea a fost Grupul de
Expertiză în Cercetare şi Economia Muncii (EFA), înfiinţat în 1967. ERU şi EFA au fost tranformate din
comisii în agenţii. O diferenţă majoră între ESO şi celelalte organizaţii de cercetare şi dezvoltare este că
ultimele îşi expun propriile opinii asupra rapoartelor publicate, sub forma capitolului de încheiere. Acesata
ridică necesitatea compromisurilor, ceea ce este rareori cazul la ESO, pentru că acesta nu consideră decât
calitatea metedologiei rapoartelor şi relevanţa acestora. Rapoartele ESO sunt deci mai controversate decât
cele ale ERU sau EFA.

97 Ds prescurtează Departamentsstencil, care poate fi tradus ca memeorandum ministerial. Multe, dar nu toate
publicaţiile din seria Ds au acelaşi rol ca SOU-urile. Înainte, toate cărţile din aceste serii aveau aceeaşi
formă, aceleaşi coperţi portocalii şi formatul A5. Rapoartele ESO se diferenţiază printr-o bulină roşie de
celelalte cărţi din seria Ds cu aceeaşi copertă.
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III – MEMBRII, BUGETUL ŞI PERSONALUL ESO

Membrii ESO sunt, în principiu, numiţi pe baza meritelor personale şi a integrităţii. Ei nu sunt numiţi ca
reprezentanţi ai unei organizaţii, ci ca indivizi care-şi pot folosi competenţa şi cunoaşterea pentru a estima
critic şi constructiv candidaturile proiectelor şi rapoarte finale. Ei sunt cei de la care se aşteaptă idei de
proiecte noi, dezvoltarea contactelor cu cercetătorii şi investigatorii, etc.

De-a lungul istoriei sale, calitatea de membru a ESO a fost acordată funcţionarilor publici din
departamente şi agenţii, cercetătorilor şi politicienilor. Componenţa ESO în anii 1981-1985 este arătată în
următorul tabel:

TABELUL 1: Numărul şi categoriile de membrii ai ESO

1981 1985 1990 1995

Funcţionari publici, Min. de Finanţe
Funcţionari publici, alt departament
Funcţionari publici, guvernul local

1
2

3
3
1

3
1
2

2
2
1

Politicieni
Economişti

Analişti politici

3
2

1
1
1

1
2

3
3
1

Alţii 2 2

Total 8 10 11 14

De-a lungul unei perioade extinse a guvernului social-democrat din anii ’80, un parlamentar liberal a
prezidat ESO. Între 1991 şi 1994, guvernul - o coaliţie de patru partide: Conservatorii, Liberalii, Creştin-
democraţii şi Partidul de Centru – a numit ca preşedinte un reprezentant oficial al fostului guvern Social
Democrat. Aceste numiri se fac în funcţie de persoană, iar scopul este de a dovedi că ESO este independent
din punct de vedere politic de guvernul la putere.

Aproape toţi specialiştii în ştiinţe sociale numiţi erau profesori de economie, numai doi fiind profesori de
ştiinţe politice. Funcţionarii publici ai guvernului central erau supra-reprezentaţi, mai ales cei din partea
Ministerului de Finanţe. Autorităţile locale, în schimb, nu au fost bine reprezentate şi nici un membru al
comunităţii de afaceri nu a devenit membru ESO (cu excepţia Preşedintelui actual care, după numire, a
părăsit guvernul central pentru sectorul privat). Membrii politicieni acţionează ca indivizi şi nu ca
reprezentanţi ai partidelor lor, şi nu au transformat ESO într-un câmp de luptă partizană. În principiu,
numirea politicienilor într-o organizaţie ca ESO este riscantă, dar câtă vreme sunt oameni integri,
participarea lor poate juca un rol important pentru relevanţa politică a ESO.

Costurile operaţionale ale ESO sunt scăzute şi se grupează în trei componente. Primele două fac parte din
bugetul formal al ESO, în timp ce a treia constă în finanţare externă pentru proiecte specifice, adică
rapoartele oficiale ale ESO, realizate de Agenţia pentru Dezvoltare Administrativă (Statskontoret).
Bugetele anuale pentru anii 1981-1995 (în preţurile din 1995) sunt arătate în următorul tabel.
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TABELUL 2: Costuri, personal şi numărul rapoartelor publicate de ESO

(Mii de ECU – la nivelul preţurilor şi ratelor de schimb din 1995)

Anul fiscal 1981/82 1985/86 1990/91 1994/95

Buget oficial
• Personal şi administraţie
• Proiecte
• Total

108
8

116

142
207
350

182
178
360

233
198
431

Alte finanţări
538 170 0 229

Total cheltuieli 654 520 360 660
Personal 4 3 4 3
Rapoarte publicate 5 13 9 9

Costul tipăririi, al călătoriilor membrilor grupului de referinţă, şi rapoartele secretariatului fac parte din
“costurile administrative”.

Costurile ESO au fluctuat considerabil, mai ales la rubrica “alte finanţări”, din care o mare parte se leagă
de studiile scumpe ale productivităţii sectorului public realizate de Agenţia pentru Dezvoltare
Administrativă.

Personalul secretariatului este format, în cea mai mare parte, din economişti, deşi au fost reprezentate şi
alte discipline, ca ingineria, istoria, sociologia şi ştiinţele politice. O minoritate a personalului ESO au avut
doctorate, dar cei mai mulţi au avut o formă de calificare postuniversitară.

IV – ROLUL ESO

Misiunea ESO este de a examina sectorul public dintr-un punct de vedere al eficienţei şi al economiilor
bugetare. Interpretarea propriului mandat din partea consiliului este aceea că, pentru a realiza aceste
obiective, trebuie să publice rapoarte critice la adresa folosirii ineficiente a resurselor, indiferent dacă
rapoartele provoacă uneori diverse persoane sau grupuri.

Rolul ESO poate fi caracterizat prin câteva trăsături esenţiale. Pentru început, el conduce studii în domenii
pe care alţii nu sunt dornici să le abordaze. De exemplu, acesta a publicat rapoarte despre asigurarea
socială şi asupra impactului economic al imigraţiei şi a abordat chiar subiecte sensibile ca subvenţiile
publice pentru partidele politice şi presa tipărită.

Altă trăsătură a rapoartelor ESO este că propun soluţii fixe sau finale pentru chestiunile pe care le
examinează foarte rar, dacă aceasta se întâmplă vreodată. Motivul principal este reprezentat de faptul că
obiectivul lor este de a da drumul bulgărelui de zăpadă, de a stimula dezbaterea serioasă şi astfel, de a
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stimula iniţiativele politice. Deşi poate este evident, ESO nu este o organizaţie de investigaţii pentru
satisfacerea tuturor ministerelor, dat fiind bugetul său mic.

O a treia trăsătură a activităţii ESO este relevanţa politică. Aceasta se realizează fără ca organizaţia să fie
foarte implicată în procesele politice şi luarea deciziilor. Ea trebuie să evite oportunismul politic şi să
producă în acelaşi timp rapoarte şi propuneri care au şansa de a intra în agenda politică în viitorul apropiat.

O a patra trăsătură devine evidentă prin compararea muncii ESO cu cea a altor comisii guvernamentale ad
hoc. Un rol important al acestora din urmă este, după cum s-a mai menţionat, să ajute construirea
consensului politic în jurul unor subiecte controversate şi al unor reforme importante. În acest efort de
construire a consensului, procesul, îndeosebi activitatea desfăşurată până în faza finală a redactării şi
prezentării raportului final, este deosebit de importantă, fiind de cele mai multe ori cea mai dificilă sarcină
a comisiei. În cazul ESO, procesul nu este important pentru construirea consensului, ci este doar un
ingredient în producerea unui raport de calitate. Pentru ESO, doar produsul final – adică rapoartele finale şi
seminariile – este semnificativ.

Rapoartele comisiilor ad hoc sunt distribuite regulat spre examinare, iar grupurile de interes fac parte
integrantă a procesului de reformă sau legislativ, dată fiind oportunitatea acestora de a se exprima cu
privire la măsurile propuse de guvern. Aceasta se întâmplă din două motive: în primul rând, pentru a duce
mai departe şi consolida procesul de construire a consensului înainte de prezentarea schiţelor legislative
Parlamentului şi, în al doilea rând, pentru a aduna mai multă informaţie astfel încât propunerile să poată fi
îmbunătăţite tehnic. Din contră, rapoartele ESO nu sunt niciodată înaintate spre examinare. De fapt, dintr-
un total de 130 de rapoarte, numai trei au dost distribuite în acest sens. Este clar că rapoartele ESO se
doresc mai mult catalizatoare ale procesului politic decât propuneri elaborate în adâncime.

În plus, există o serie de lucruri pe care ESO nu este mandatat să le facă. O limitare importantă este, de
pildă, că nu conduce activităţi de audit regulat şi nici investigaţii cu privire la diverse încălcări sau delicte.
Cu alte cuvinte, ESO nu face parte nici din organizaţiile de audit, nici din autorităţile judecătoreşti.

V- METODE DE LUCRU

Producţia şi rezultatul final al ESO constă în multe rapoarte, completate ocazional cu seminarii sau
conferinţe publice (apoximativ două pe an). De departe, cea mai importantă parte a activităţii sale este
producerea şi pezentarea rapoartelor. Producerea unui raport poate fi împărţită în următoarele şapte etape:

Idei şi iniţiative de studiu

Ideea unui studiu ESO poate avea o varietate de surse. Comisia însăşi şi secretariatul pot fi surse
importante, iar în ultimii doi au iniţiat aproximativ jumătate din proiecte. Alţi stimuli sunt actorii potenţiali
înşişi: ESO primeşte anual un număr de 5-10 candidaturi nesolicitate, deşi numai o mică parte sunt
aprobate.

Alte surse furnizează idei de bază pentru proiecte, care trebuie elaborate şi rafinate în cooperare cu
secretariatul. Ministerele guvernamentale, ca Ministerul de Finanţe (mai ales personalul departamentului
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de buget) vin deseori cu idei de studii ESO, dar trebuie subliniat că ministerele nu pot comanda nici un
studiu.

Secretariatul este în contact cu universităţi şi alte organizaţii care pot oferi idei, proiecte şi autori pentru
rapoartele viitoare. În cele din urmă, ideile vin din partea altor agenţii guvernamentale, colegi şi alţii.

Căutarea autorilor

Cel mai vizibil obstacol în activitatea ESO este lipsa autorilor potriviţi. Există câteva explicaţii posibile
pentru această penurie. Un motiv în poate constitui faptul că ESO nu are o reţea suficient de mare pentru a
localiza toţi posibilii candidaţi din Suedia.

Alt motiv pentru dificultăţile în găsirea autorilor este că nu sunt mulţi cei cu abilităţi de scriere, cunoaştere,
competenţă metodologică – adică instruire profesională - timp şi interes pentru a lucra într-un proiect ESO.
Mai mult, cercetătorii tineri sunt atât de preocupaţi de aspectele competitive ale carierei lor, încât nu-şi
permit să dedice şase luni unui raport ale cărui beneficii pentru viitoarea carieră sunt nesigure. Cercetătorii
formaţi, mai în vârstă – profesori sau asistenţi – sunt expuşi unei presiuni mai slabe în această privinţă, dar
sunt deseori implicaţi în alte proiecte. O altă problemă este că cercetătorii nu sunt dornici să tragă concluzii
din rezultate care, datorită problemelor de măsurare sau slăbiciunilor modelelor disponibile, sunt nesigure
(de pildă cu privire la efectele subvenţiilor sau a eficienţei serviciilor de sănătate), deşi contextul politic
este interesat exact de acest tip de concluzii.

Funcţionarii publici sunt frecvent autori ai rapoartelor ESO, deşi şi ei sunt ocupaţi cu munca obişnuită.
Altă dificultate cu această categorie de autori este că lucrează mult prea aproape de chestiunile descpre care
scriu, ceea ce le poate afecta imparţialitatea. Mai mult, ei pot să nu aibă capacitatea metodologică necesară
muncii.

Consultanţii şi alţi profesionişti din sectorul privat sunt potriviţi ca autori ai rapoartelor ESO. Principala
problemă a acestui grup este că ESO plăteşte numai jumătate, sau şi mai puţin din suma atribuită în general
unui consultant. Există însă exemple de profesionişti din sectorul public care au scris rapoarte ESO plătite
cu puţin pentru natura stimulantă a muncii şi oportunitatea de a-şi îmbunătăţi profilul profesional.

Accentul pe căutarea de autori din Suedia merită un comentariu final. Numai 5 procente din autorii ESO nu
au fost suedezi. Fireşte, un motiv obiectiv a fost că multe proiecte cer ca autorul să aibă o bună înţelegere a
condiţiilor din Suedia şi a contextului instituţional suedez. Dat fiind că rapoartele ESO au un buget mic,
contractele cu cercetătorii străini nu sunt viabile din punct de vedere financiar, datorită timpului necesar
acestora pentru dobândirea acestor cunoştinţe despre Suedia. Un alt motiv obiectiv este cel al limbii
vorbite. Mulţi cred că rapoartele ESO trebuie scrise în suedeză pentru a le fi mai uşor suedezilor să le
înţeleagă. În cele din urmă, contactele ESO cu cercetătorii străini nu sunt suficient de dezvoltate pentru a
identifica şi atrage cercetători străini. În prezent ar fi posibil ca străinii să scrie mai multe rapoarte decât în
trecut, dar aceasta ar solicita îmbunătăţirea contactelor cu alte ţări şi traducerea a cel puţin o parte a
rapoartelor în suedeză.

Decizia ESO de finanţare a unui proiect

Odată ce secretariatul are un subiect de cercetare sau o chestiune de interes, unul sau mai mulţi autori
(deseori este nevoie de mai mult de unul) pregătesc şi trimit la ESO o candidatură pentru a întreprinde
proiectul. De obicei, candidatura este scrisă de autor, deşi deseori este implicat şi secertariatul.
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Candidatura nu trebuie să fie foarte lungă şi nu este necesar să aibă o formă standard. Ea trebuie să prezinte
ipotezele centrale, modul în care se va realiza activitatea (inclusiv metodologia şi sursele), rezultatele
aşteptate, mărimea probabilă a raportului, planificarea în timp şi bugetul acestuia.

Bugetele proiectelor ESO sunt estimate anticipat. Cu alte cuvinte, autorul trebuie să prevadă toate
cheltuielile şi să furnizeze o cifră totală a costului atunci când candidează. Autorul îşi asumă deci riscul ca
proiectul să necesite mai multe fonduri sau mai mult timp decât s-a anticipat. ESO îşi achită angajamentele
financiare faţă de autor câtă vreme acesta produce un raport de mărimea şi cu conţinutul prevăzut, chiar
dacă mai târziu decide ca raportul să nu fie publicat.

Costul mediu al unui proiect ESO de 100-120 de pagini este de 150/170 000 SEK (18/20 000 ECU), fără
TVA (pe care ESO, ca organism guvernamental, nu este obligat să o plătească). Cifra este estimată prin
comparaţie cu salariul câştigat de un conferenţiar în aproximativ patru luni.

Ca rezultat al discuţiilor între autor şi secretariat, discuţii care pot implica de asemenea pe preşedinte sau
alt membru ESO, este depusă o candidatură finală revizuită.

Comisia se reuneşte în plen în medie de şase ori pe an. Ea poate rezolva probleme urgente între aceste
întâlniri ordinare – apelând la întâlniri per capsulam - deşi este rar. În mod normal, cam jumătate din
candidaturile înaintate ESO sunt aprobate. Această rată relativ mare a aprobării se explică parţial prin
faptul că iniţiativa proiectelor vine deseori din interiorul ESO şi parţial prin faptul că ESO pregăteşte
candidaturile în subcomisii, împreună cu autorii.

Spre deosebire de organizaţiile academice care finanţează cercetări, ESO nu supune regulat candidaturile
unor referenţi sau unui grup de referinţă pentru considerare. Secretariatul se consultă cu diverse persoane
care au o cunoaştere specializată a subiectului şi care îşi exprimă opiniile cu privire la problemele decise de
ESO.

Prezentarea raportului

După ce un proiect este aprobat, autorul începe să muncească efectiv. Un grup de referinţă şi consultanţă
este numit pentru fiecare proiect, ai cărui membri sunt selectaţi în comun de autor şi secretariat. Grupul de
referinţă este total informal şi membrii săi nu sunt de obicei plătiţi, deşi cheltuielile lor de transport sunt
achitate. Ei nu sunt aleşi ca reprezentanţi ai unor instituţii ci ca experţi care deţin cunoştiinţe şi abilităţi
folositoare proiectului. În mod normal, indivizii cu funcţii în domeniul studiat nu sunt selectaţi. Un motiv
obiectiv este că ESO a avut câteva experienţe nefericite în acestă privinţă, cu personal din ministere care,
după participarea la discuţii în cadrul grupului de referinţă, au încercat să blocheze proiectele controversate
prin ministerele din care făceau parte.

Influenţa secretariatului sau a grupului de referinţă asupra autorului este limitată datorită faptului că acesta
este singurul responsabil pentru raport. Singura sancţiune la îndemâna ESO este de a refuza modificarea
unui raport sau de a refuza să îl publice. În practică, riscul nepublicării este foarte puternic, pentru că
refuzul ESO de a publica un raport dăunează reputaţiei acestuia şi, bineînţeles, pentru că publicarea
raportului este de mare interes pentru autor.

Grupul de referinţă se reuneşte de obicei de trei ori în cursul unui proiect. În prima întâlnire se discută o
prezentare de 10-15 pagini a proiectului. La a doua întâlnire, întrunită la realizarea a două treimi din munca
de elaborare a proiectului, se discută rezultatele principale şi schiţa preliminară a raportului. Această
întâlnire are loc cu o lună înainte ca raportul să fie înaintat ESO pentru aprobare.
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Aprobarea publicării raportului de către ESO

Raportul finalizat este distribuit membrilor ESO cu două săptămâni înainte de următoarea întâlnire
regulată. Secretariatul nu îşi exprimă opinia asupra raportului, dar informează membrii asupra criticilor
grupului de referinţă sau asupra oricăror alte chestiuni de importanţă în evaluarea ESO.

Cum s-a menţionat mai devreme, un principiu important al deciziilor ESO asupra unui raport este că
trebuie să se axeze pe calitatea muncii şi nu pe concluziile sale. Deşi distincţia este dificil de făcut teoretic,
în practică se dovedeşte mai simplă şi îi împiedică pe membrii ESO de a bloca acele rapoarte ale căror
razultate şi concluzii le displac. Fireşte, membrii care displac un raport pot critica documentul pentru slaba
calitate, dar aceasta se întâmplă rar. Aceasta se reflectă în faptul că 90-95 la sută din rapoartele prezentate
către ESO sunt aprobate, dar condiţionat, autorul fiind rugat să opereze câteva corecturi sau adăugiri.

Finalizarea şi publicarea raportului

După ce autorul a făcut schimbările sau adăugirile necesare, o dischetă cu raportul trebuie trimisă
secretariatului, unde se stabilesc formulările şi schimbările de format finale şi de unde raportul este trimis
la tipografie.

După publicare, fiecare raport este efectiv făcut cunoscut publicului în cadrul unei conferinţe de presă.
Invitaţiile se adresează aproape tuturor organelor de presă şi altor instituţii mass-media din Stockholm,
deşi, în mod normal, numai 5-10 jurnalişti le frecventează. Cu toate acestea, rapoartele ESO sunt în atenţia
mass-mediei. Raportul publicat în noiembrie 1995 a fost preluat ca editorial şi a făcut obiectul ştirilor
principale pe toate cele patru canale de televiziune suedeze (dar această atenţie a fost neobişnuit de mare şi
s-a datorat subiectului, foarte disputat la vremea aceea: efectul economic al imigraţiei).

La coferinţele de presă, după o scurtă introducere a preşedintelui ESO, autorul prezintă raportul şi
principalele sale concluzii. În aceeaşi zi, ESO distribuie 700-800 de copii ale raportului abonaţilor de pe
lista sa şi celor ce lucrează în domeniul care este tratat în respectivul raport. Lista abonaţilor cuprinde
parlamentari, oameni de decizie din ministere şi alte instituţii, persoane care lucrează cu presa,
televiziunile, alte organe mass-media, cercetătorii şi alte persoane interesate de rapoartele ESO.

ESO distribuie gratuit aceste rapoarte. De altfel, acestea sunt singurele rapoarte distribuite astfel de
ministere. Mulţi dintre cei interesaţi nu cunosc acest lucru şi îşi cumpără rapoartele din librării. Tirajul este
de aproximativ 2000 de exemplare, dintre care 500 sunt vândute prin librării iar restul sunt distribuite
gratuit.

După publicare

Simultan cu publicarea, raportul este înaintat oficial departamentului pentru buget din Ministerul
Finanţelor, unde intră ca prezentarea unui caz formal. Personalul departamentului îl prezintă conţinutul pe
scurt Subsecretarului de Stat sau Ministrului de Finanţe, iar cazul este oficial închis de Ministerul de
Finanţe.

Secretariatul colectează articolele şi alte noutăţi din ziare, de la televiziuni şi de la radiouri cu privire la
raport. Acestea sunt distribuite membrilor comisiei şi autorului, care câteodată doresc să răspundă
criticilor. ESO nu se ocupă de evaluarea riguroasă a răspunsurilor la raport sau de impactul raportului.
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VI – ACTIVITATEA ESO ÎN TIMP

ESO nu a avut niciodată planuri sau programe de cercetare pentru a-i ghida activitarea pe termen lung.
Planificarea pe termen scurt şi stabilirea priorităţilor există, dar cuvântul-cheie pentru activitatea ESO este
“flexibilitatea”. ESO trebuie să selecteze subiectele interesante şi să iniţieze proiecte asupra lor în cel mai
scurt timp posibil. El nu îşi poate bloca resursele în proiecte pe temen lung sau în angajamente făcute
anticipat.

O consecinţă a acestei flexibilităţi este că tendinţa, care poate fi observată retrospectiv în activitatea ESO,
prezintă un proces mai degrabă neplanificat – un statistician l-ar putea numi derivă. ESO a început cu
rapoarte asupra deficitului bugetar şi asupra efectelor acestuia, asupra reducerilor bugetare din Suedia şi
din alte părţi, şi cu câteva rapoarte asupra efectelor distributive ale cheltuielilor guvernamentale.

Rapoartele asupra efectelor distributive au fost importante pentru descoperirea măsurii în care subvenţiile
şi transferurile îşi îndeplineau eficient obiectivele politice. Când au fost începute aceste proiecte, existau
supoziţii că beneficiarii primi ai procesului nu erau cei cu câştiguri mici, iar aceste supoziţii au fost în mare
parte confirmate de rapoarte. De pildă, s-a descoperit că subvenţiile locuinţelor de tipul “cărămizi şi
ciment” sprijineau în mai mare măsură gospodăriile cu venituri mari decât pe cele cu venituri mici, în timp
ce subvenţiile din agricultură erau direcţionate către fermele mari (realităţi care, într-o anumită măsură,
persistă).

La puţimă vreme după debut ESO a iniţiat proiecte asupra productivităţii şi eficienţei sectorului public.
Aproximativ 10 procente din rapoartele ESO au fost în acest domeniu, astfel încât unii au asociat ESO cu
studiile de productivitate a sectorului public.

Primele studii de productivitate priveau măsurarea costurilor unitare pentru diferite servicii. De pildă,
costul anual pentru bibliotecile publice împărţit la numărul solicitărilor către acestea, costul unei zile de
tratament în spital, costul unei zile de îngrijire a copilului, costul unui an de educaţie primară, ş.a.m.d.
Principala concluzie a acestor studii era că productivitatea, de obicei măsurată pe baza costurilor unitare,
scădea de la un an la altul. Se estima că, în medie, productivitatea sectorului public a scăzut cu 1.5 procente
anual în anii’ 70 şi că declinul a continuat în anii ’80.

Studiile de productivitate au fost aspru criticate de anumite grupuri, dar mai ales de sindicatele din sectorul
public. Principala critică viza faptul că studiile ignorau măsurarea calităţii. Declinul în productivitate,
pretindeau criticii, era consecinţa metodelor de măsurare folosite. Ei argumentau că tratamentul spitalizat
din anii ’80 era de o calitate mai mare decât fusese în anii ’70, ş.a.m.d. În principiu, critica metodologiei
era corectă, dar schimbările de calitate a serviciilor erau mai importante în anumite domenii decât în altele.
Când s-a măsurat productivitatea centrelor de sănătate sau a curţilor de justiţie, schimbările de calitate a
serviciilor erau evidente. Dar, prin contrast, calitatea serviciilor de împrumut ale bibliotecilor nu putea
contrabalansa declinul productivităţii măsurat prin costul unitar.

În a doua rundă a studiilor de productivitate, realizate în 1993-1994, autorii au încercat să măsoare cu
ajutorul unor metode diferite şi schimbările calităţii serviciilor sectorului păublic. Aceasta a inclus de pildă
un studiu special asupra dezvoltării calitative în serviciile de sănătate între anii 1960-1990. De asemenea,
măsurarea productivităţii a fost mai riguroasă decât înainte şi a făcut posibilă examinarea dezvoltărilor
calitative prin greutatea diferită a diverselor tipuri de producţie.

Studiile de productivitate întreprinse în anii ‘90 nu au fost la fel de criticate ca cele iniţiale. Un motiv poate
să fi fost calitatea crescută a măsurilor de productivitate, un al doilea, faptul că însuşi conceptul măsurării
productivităţii sectorului public devenise mai puţin controversat.
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Un alt domeniu în care ESO a publicat multe studii este acela al subvenţiilor guvernamentale. Acestea
includ rapoarte specifice, de pildă, despre hrană, locuinţe, cultură, sport, piaţa de muncă, şi asupra
efectelor subvenţiilor în general. La sfârşitul anilor ’80, un raport asupra propunerilor de reformă în
agricultură i-a supărat atât de tare pe fermierii suedezi încât au plantat molizi în jurul sediului
secretariatului ESO. Un protest recent datorat unui studiu din 1995 cu privire la sectorul de afaceri a fost în
centrul atenţiei publice şi a iniţiat o dezbatere care va duce, cel mai probabil, la reducerea subvenţiiilor.

Un al treilea domeniu pentru studiile ESO a fost asigurarea şi politica socială. În anii ’80, a existat o
îngrijorare mare pentru costurile în creştere ale diferitor tipuri de transferuri. ESO a publicat rapoarte
despre alocaţiile pentru copii, asistenţa socială, sistemul de pensii şi sistemul de bunăstare socială în
general. Politicile şi asistenţa socială rămân şi în prezent o componentă fundamentală a activităţii ESO.

În al patrulea rând, ESO a fost implicat în studiul economiei şi administrării autorităţilor locale
(municipalităţi). Două chestiuni au stat în centrul atenţiei în acest domeniu: managementul şi controlul la
nivelul municipalităţilor şi relaţiile dintre guvernul central şi municipalităţi, îndeosebi transferurile de stat
şi sistemele de egalizare a impozitelor între diverse municipalităţi. Rapoartele asupra managementului şi
controlului acoperă atât descrierea şi analiza procedurilor existente, dar şi furnizează idei alternative, ca
privatizarea sau introducerea unor mecanisme specifice pieţei în interiorul municipalităţilor. Fireşte, nu
toate studiile se încadrează în grupurile menţionate mai sus.

Rapoartele ESO pot fi împărţite şi după alte criterii. De pildă, ele s-ar putea încadra în următoarele
categorii: cele care aplică categorii ştiinţifice unor chestiuni concrete, cele care implică investigaţii
practice, folosond metode sofisticate şi, în al treilea rând, acele rapoarte care prezintă idei mai mult sau mai
puţin elaborate sau modele de reformare într-un anumit domeniu98.

Exemple din prima categorie sunt acelea cu privire la motivele, costurile şi efectele ajutoarelor financiare
guvernamentale şi cu privire la conservarea resurselor rare. Cele mai multe rapoarte intră în cea de-a doua
categorie, a investigaţiilor empirice: rapoartele asupra productivităţii, asupra subvenţiilor şi a efectelor de
distribuţie ale transferurilor. Exemple specifice din această categorie de rapoarte publicate în 1995 le-ar
include pe cele intitulate “Productivitatea şi eficienţa Companiei de Televiziune Suedeză (STV)” şi
“Costuri şi productivitate în Apărarea Naţională Suedeză”.

A treia, şi cea mai controversată categorie cuprinde rapoartele care propun reforme în diverse domenii.
Aceste rapoarte urmăresc să ridice probleme care nu ar fi discutate altfel, cel puţin nu în perioada publicării
lor. Exemple recente ale acestor studii sunt “Asigurarea socială” sau “O politică de apărare eficace? –
Dividende de pace, pregătiri militare şi planificarea reconstituirii”.

Trebuie să atragem atenţia că majoritatea rapoartelor ESO aparţin fiecărei categorii, de vreme ce scopurile
lor sunt complementare. De pildă, un mod de iniţiere a dezbaterii şi a schimbării politice este de a publica
un raport care schiţează cercetarea existentă, descrie şi analizează starea de lucruri empirică a problemelor
abordate şi de a publica ulterior un alt raport conţinând idei şi propuneri de reformă.

98 Deşi folositoare, acestă clasificare nu este strictă, deoarece unele rapoarte conţin elemente mixte.
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VII – IMPACTUL ESO

Impactul activităţii ESO este foarte dificil de estimat. Acesta este şi mai dificil de estimat decât efectele
comisiilor ad hoc obişnuite. Aceasta se datorează rolului informal al ESO în procesul de luare a deciziilor.
Un raport ESO nu este necesar destinat fondării directe a unui nou proiect de lege, aşa cum este cazul
comisiilor ad hoc sau al proceselor verbale ale personalului departamentelor către miniştrii. A existat un
singur moment în care un raport ESO a fost incorporat direct în procesul de luarea deciziilor. Acesta a fost
raportul asupra politicilor din agricultură, care a fost distribuit pentru considerare şi folosit ulterior ca bază
a noilor reglementări şi reduceri ale subvenţiilor din agricultură. (Din păcate, un mare număr de subvenţii
s-au reintrodus ca rezultat al intrării Suediei în UE.)

Un motiv pentru care ESO a publicat acest raport a fost că el era prea disputat pentru a fi publicat chiar de
Ministerul Agriculturii. În acest caz este vorba despre o excepţie. Într-adevăr, faptul că lucrările sale nu
trebuie folosite direct, în mod regulat, în procesul de luare a deciziilor, este beneficial pentru ESO,
deoarece în caz contrar independenţa sa ar fi în pericol.

Efectele indirecte ale studiilor ESO sunt cele mai importante. În termeni generali, principalul impact al
studiilor este că ele definesc probleme şi ridică chestiuni în agenda dezbaterii publice, pentru activitatea
internă a ministerelor şi a Parlamentului. Acest efect tip bulgăre de zăpadă a influenţat probabil puţine
decizii în sectorul public, iar efectul său este dificil de estimat în practică. Mai precis, un număr de
observatori consideră că rapoartele ESO au avut un anumit impact. Unul dintre acestea este că agenţiile
sunt acum obligate să prezinte cifrele lor de productivitate în rapoartele anuale şi în bugete. Altul priveşte
raportul din 1991 intitulat “Viitorul sistem de pensii – Două alternative”, care a influenţat simţitor sistemul
implementat doi ani mai târziu. Un al treilea exemplu se referă la influenţa vizibilă asupra deciziilor
politice următoare pe care a exercitat-o raportul asupra politicilor pădurilor din viitorul secol. Similar,
raportul din 1992 cu privire la datoria naţională şi la procesul bugetar a fost publicat în strânsă legătură cu
iniţierea unei activităţi de stabilire a plafoanelor pentru cheltuieli, începând cu anul fiscal 1997. Aceste
plafoane vor funcţiona ca limite de lichidităţi, depăşirea acestora impunând automat reduceri echivalente în
alte porţiuni ale bugetului ministerului în cauză.

O altă manieră în care rapoartele au avut impact este prin efectul lor asupra direcţiei sau conţinutului
politicilor deja în curs de reformă. Nu este rar ca ESO să elaboreze un raport într-un domeniu asupra căruia
deja lucrează o altă comisie ad hoc. Exemple sunt numeroase: în asigurarea socială, politica forestieră şi
pensii, etc.. Asemenea investigaţii “din umbră” joacă un rol complementar faţă de comisiile care includ
reprezentanţi politici ai diverselor partide politice, cu atât mai mult cu cât munca acestora nu poate genera
propuneri în sensul unor nivele de cheltuieli publice mai joase sau măcar neschimbate.

Rapoartele ESO au atras atenţia mass-mediei în mod constant în ultimii ani. Subiectele abordate de ESO şi
poziţia independentă a instituţiei au stimulat interesul mass-mediei. Acest interes nu este un scop în sine, ci
un mijloc eficient de a ridica probleme noi pe agenda politică. Este semnificativ faptul că ESO nu-şi
adaptează rapoartele la cerinţele mass-mediei, în detrimentul seriozităţii şi responsabilităţii. Este necesar
un act de echilibrare prudentă, pentru că un raport ale cărui concluzii sunt nefondate pare a mina reputaţia
ESO, în timp ce un raport foarte prudent, probabil plictisitor, nu va fi citit de nimeni.
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CONCLUZIE

Trăsăturile unice ale ESO în context internaţional sunt proximitatea sa faţă de ministerele guvernamentale,
abilitatea sa de a investiga aproape orice subiect din economia publică şi libertatea de a invita practic orice
expert la producerea unui raport. O întrebare interesantă este cum a reuşit ESO să supravieţuiască, fiind şi
controversat politic şi apropiat de putere. Primul răspuns ar fi că miniştrii de finanţe l-au considerat
important pentru cel puţin două motive:

− Nevoia de a stimula dezbaterea asupra alocării resurselor şi eficienţei cheltuielilor publice;

− Nevoia de rapoarte folosite ca argumente în lupta Ministerului de Finanţe de a echilibra
bugetul, stimula creşterea economică şi de a folosi resursele publice ale ţării cât mai eficient
posibil.

Un alt motiv pentru care ESO a suprevieţuit atâta vreme este probabil datorat atenţiei primite în dezbaterile
publice, din partea politicienilor şi a cercetătorilor. Dincolo de aceste reacţii pozitive din partea Ministeruli
de Finanţe şi a altor părţi interesate stă adevărul fundamental care arată că ESO a reuşit să producă rapoarte
de bună calitate, relevante pentru decizile politice şi dezbaterea publică.

Un al treilea motiv pentru care ESO a supravieţuit este acela că este un corp mic, lipsit de birocraţie şi
flexibil, după cum un alt avantaj este constituit de costurile sale reduse. Dacă ESO ar creşte semnificativ,
ar risca să fie închis datorită influenţei excesive şi a costului mărit, sau ar deveni o instituţie de cercetare
obişnuită.

Durabilitatea ESO dovedeşte că este posibilă crearea unei organizaţii independente şi strâns legată de
ministere. Asemenea organizaţii joacă un rol valoros, prezentând fapte care ar fi altfel ignorate de
ministere. Rapoartele ESO pot servi ca punte între bugetare şi elaborarea politicilor, în sensul că arată atât
costurile cât şi consecinţele deciziilor politice. În acest mod, cei care elaborează politici sunt mai conştienţi
asupra restricţiilor bugetare pe care, mai devreme sau mai târziu, trebuie să le accepte, iar departamentul
pentru buget poate stabili în conoştinţă de cauză scopuri politice care pot fi realizate cu banii disponibili.

În opinia autorului, ESO a jucat rolul spărgătorului de gheată în anumite domenii. Schimbările şi măsurile
care au fost observate s-ar fi realizat şi fără ajutorul ESO, dar într-un mod diferit şi într-o perioadă mai
lungă de timp. ESO a ajutat la atingerea unor scopuri în cel puţin câteva ocazii distincte. El a reuşit să
stimuleze gândirea, iniţiativa şi dezbaterea în cadrul ministerelor, în cadrul cercetătorilor şi în cadrul
agenţiilor din “competiţie”, cum ar fi Oficiul Naţional de Audit.

Viitorul

Multe dintre problemele cu care Suedia s-a confruntat în 1980, şi care au dus la crearea ESO, persistă încă.
Deficitul bugetar rămâne încă mare, deşi au fost luate măsuri de a-l elimina până în 1998. Altă grijă mai
costisitoare şi mai complicată din punct de vedere social este aceea de a impune impozite mai mari decât
au fost în urmă cu 15 ani, în economia globalizată a anului 1995. Dincolo de acestea, problemele de
echilibru ale conturilor naţionale nu s-au diminuat de la înfiinţarea ESO. Astăzi se realizează mai multă
cercetare în economia sectorului public, dar cea mai mare parte a acesteia nu este folositoare din
perspectivă practică.

Sunt câteva lucruri care totuşi s-au schimbat. Cineva poate descrie ESO ca pe o încercare de a disciplina
politicienii în căutare de succes electoral să ia mai în serios limitele bugetului guvernamental. În ultimul
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deceniu, factori suplimentari de disciplină au intervenit, dintre care probabil că cel mai important este
dereglementarea pieţelor financiare. Pieţele au continuat să-şi exprime vederile - mai ales prin fluctuaţii ale
schimbului valutar şi ale ratelor dobânzilor - asupra măsurii în care pot fi susţinute politicile bugetare
guvernamentale.

O altă schimbare a survenit în climatul discuţiilor asupra eficienţei sectorului public. Critica

folosirii ineficiente a resurselor este acum legitimă în multe, dar nu în toate domeniile sectorului public,

după cum acum se obişnuieşte să se pună în chestiune diverse cheltuieli, ş.a.m.d.

Ca urmare, a devenit mai uşor pentru miniştrii să formeze comisii însărcinate cu reducerrea cheltuielilor
publice. Oricum, cu excepţia pensiilor şi a asigurărilor sociale, care necesită reforme la scară mare,
comisiile ad hoc formate din reprezentanţi ai partidelor sunt mai puţin frecvente. Aceasta se aplică mai ales
domeniilor care necesită decizii controversate, în cazul cărora pregătirea deciziilor se iniţiază în interiorul
ministerelor, diminuând deci posibilitatea participării la decizie a diverselor grupuri de interese care ar face
reformele necesare dificile sau imposibile.

Această tendinţă de a folosi mai puţin comisiile şi de a mări numărul reformelor – datorată uriaşelor
deficite bugetare publice – a crescut cererea de studii şi cercetări în economia sectorului public. În acelaşi
timp, conştientizarea constrângerilor datorate resurselor limitate ale sectorului public a facilitat
ministerelor, mai ales Ministerului de Finanţe, iniţierea acestor studii. Politicienii acceptă greu să-şi asume
responsabilitatea propunerilor sau studiilor controversate. Este deci încă nevoie de un corp independent ca
ESO, care să facă primul pas, fără ca cineva să fie expus sau angajat, în procesul producerii unei informaţii
mai bune ca bază a deciziilor asupra reducerilor bugetare şi asupra folosirii mai eficiente a resurselor
publice.

Ultima concluzie este confirmată de faptul că Ministerul de Finanţe consideră numirea unei organizaţii
paralele – Grupul de Expertiză în Studii ale Economiei UE – pentru examinarea organizaţiilor şi
transferurilor economice ale UE, în mod similar felului în care ESO realizează acest lucru pentru sectorul
public suedez.

Este evident că ESO nu va exista mereu, pentru că ar contrazice chiar noţiunea ideii de ESO ca organizaţie
mică, nebirocratică ale cărei studii critice sunt un spin pentru multe interese. Pe termen scurt, cea mai mare
ameninţare potenţială a ESO vine din interiorul grupului însuşi, din inabilitatea sa probabilă de produce
studii de calitate şi relevanţă satisfăcătoare pentru dezbaterea politică şi procesul de elaborare a deciziilor,
mai ales pentru Ministerul de Finanţe.

Pentru a aprofunda cunoştinţele…

Ca exemplu de raport substanţial recent al ESO, vezi Budgeting for Entitlements, OCDE/PUMA, în curs de
publicare.

Pentru informaţii suplimentare, autorul poate fi contactat la:

Göran Schubert, Secretary of the ESO, Ministry of Finance, 10333 Stockholm, SWEDEN
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Tel: (46-8) 405 1573; fax: (46-8) 106 591; E-mail: goran.schubert@mf.ministry. se sau
goran.schubert@finance.ministry.se

ESO poate fi găsit pe Internet la : http://www.infopak.ministry.se/fidep

La cerere, ESO trimite prezentări şi catalogul proiectelor în limba engleză. ESO poate trimite şi copii
gratuite ale rapoartelor sale.

DE LA AUDIT LA ANALIZA POLITICILOR: ACTIVITATEA OFICIULUI GENERAL DE
CONTURI (GAO) AL STATELOR UNITE: HARRY S. HAVENS

Harry S. Havens a fost Controlor General Secundar al Statelor Unite, în cadrul Oficiului General de
Conturi al SUA (GAO), din 1980 până la pensionare, în 1993. Anterior lucrase în Biroul de Management şi
Buget din 1964 până în 1974 şi a fost Director al Secţiei Analiză de Program din cadrul GAO, din 1974
până în 1980.

(Ideile exprimate aparţin numai autorului şi nu reflecă poziţia nici unei instituţii publice.)

TERMENI CHEIE

PARLAMENT:

• Particularitate fundamentală: Sistemul SUA nu este un regim parlamentar cu responsabilitate
ministerială. Executivul-şef (Preşedintele) este ales separat de către legislativ, iar miniştrii de cabinte
(“secretari”) pe care îi alege (şi sunt incompatibili cu aparteneţa la legislativ) îi raportează numai acestuia
şi nu unei adunări alese. Constituţia investeşte în legislativ o putere extraordinară în materie de elaborare a
politicilor şi buget.

• Congresul: se referă la Senat şi Camera Reprezentanţilor, cele două adunări alese prin medode diferite.
Congresul are putere legislativă, inclusiv de ioniţiere legislativă şi bugetară mult mai extinse decât în orice
ţară OCDE. Ca rezultat, în SUA conflictele şi tensiunile se regăsesc mai mult între executiv şi legislativ
decât între centru şi OB. Acesta este subiectul articolului.

BIROUL DE BUGETARE: Biroul de Management şi Buget (OBM). OBM raportează direct
Preşedintelui, la fel ca toate agenţiile executivului (adică ministerele).

CENTRU: Nu există un birou al Primului Ministru. În lucrarea lui Havens, echivalentul acestuie este
“Preşedintele” şi “liderii executivului”.

INSTITUŢIE SUPREMĂ DE AUDIT: Oficiul General de Conturi (GAO). Aşa cum va arăta articolul,
diviziunea puterilor din SUA determină rolul şi modul de operare al acestui corp, care diferă substanţial de
aceslea ale instituţiilor echivalente din ţările OCDE.



197

Surse de confuzie:

• Trezoreria SUA se ocupă de impozitare şi managementul datoriei, iar îndatoririle sale sunt foarte
diferite de cele ale Trezoreriei Regarului Unit, care desemnează Ministerul Finanţelor.

• Biroul de Buget al Congresului (BCO) este o unitate de cercetare deservind ramura legislativă şi diferit
de “biroul de bugetare”.

• Consiliul Rezervei Federale este banca centrală a SUA.

REZUMAT

Elaborarea politicilor în Statele Unite este realizată printr-un set fragmentat şi dezordonat de procese.
Puterea politică este divizată între numeroase instituţii, orice schimbare politică putându-se opera numai cu
acordul acestora. Participanţii la proces sunt competitori cu perspective şi ideologii politice diferite.

Oficiul General de Conturi al Statelor Unite (GAO) (Instutuţia Supremă de Audit) este una dintre aceste
surse ale datelor şi analizelor. Localizată în legislativ, GAO este una dintre cele câteva organizaţii înfiinţate
pentru a răspunde nevoilor de informare ale Congresului şi comitetelor sale. GAO a fost înfiinţată în 1921,
având misiunea de a ajuta Congresul să supravegheze activităţile organizaţiilor din executiv.

În primii săi ani, aceasta s-a realizat prin revizuirea proprietăţii tranzacţiilor vizând cheltuielile individuale.
De-a lungul timpului, GAO a evoluat, transformându-se într-o instituţie care desfăşoară o gamă largă de
activităţi menite să promoveze economia, eficienţa, eficacitatea şi responsabilitatea agenţiilor
guvernamentale.

În urmărirea acestor scopuri, GAO răspunde în primul rând nevoilor de informare ale comitetelor
congresionale. Aceastea cer GAO să menţină contactul strâns cu comitetele care îi sunt clienţi şi să
răspundă cu promptitudine schimbărilor agendei politice a fiecărui comitet pe care îl serveşte. Pentru a-şi
desfăşura activitatea, GAO trebuie să păstreze relaţii de lucru potrivite cu agenţiile ale căror operaţiuni le
revizuieşte, o sarcină dificilă din perspectiva naturii de adversitate inerentă a relaţiei. GAO are o relaţie
simbiotică cu presa, care contează pe informaţia GAO, dar care serveşte interesele GAO, diseminând
rezultatele activităţii sale.

În ciuda misiunii GAO de a servi Congresul, relaţia a fost una dificilă în ultimii ani, în primul rând datorită
independenţei crescânde şi a rigidităţii ideologice a membrilor săi de frunte şi datorită schimbării de
control politic la nivelul Congresului. Liderii GAO caută să restaureze încrederea şi siguranţa care au
caracterizat anterior această relaţie, dar aceasta este o sarcină dificilă, care solicită un efort continuu.
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INTRODUCERE – MULTIPLE SURSE DE INFORMARE

Fragmentarea bugetului şi proceselor politice şi rolul independent al Congresului SUA au fost discutate în
altă parte a acestui volum. Difuzarea puterii este relevantă pentru această lucrare, pentru că afectează
mecanismele prin care informaţia este colectată în sprijinul acestor procese. Aceste mecanisme sunt de
asemenea fragmentate. Participanţii nu au încredere în informaţia furnizată de alţi participanţi. De pildă,
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Biroul pentru Management şi Buget (OMB, biroul de bugetare), primeşte în numele Preşedintelui date
voluminoase din partea agenţiilor cu privire la bugetul acestora şi la alte propuneri politice99. Aceste
informaţii sunt colectate în scopul de a susţine propunerile agenţiei. Anticipând că nu va rezulta un tablou
echilibrat, personalul OMB poate cere informaţii suplimentare de la agenţie sau din alte surse ca bază de
prezentare a unei estimări complete a acestor probleme, în faţa Preşedintelui. Aceasta poate implica puţin
mai mult decât o nouă compilare a datelor din înregistrările administrative sau poate cere un nou studiu.
Dacă timpul şi banii permit, o cercetare extinsă poate fi întreprinsă pentru a răspunde unei întrebări
pertinente, aşa cum s-a făcut în 1970 cu privire la proiectarea a noi programe de asigurare a locuinţelor
pentru săraci şi pentru furnizarea asistenţei veniturilor celor nevoiaşi.

Similar, Congresul primeşte volume mari de informaţie şi argumentări din partea reprezentanţilor ramurii
executive pentru a sprijini propunerile celor din urmă. În problemele controversate, membrii sunt sceptici
cu privire la datele prezentate de executiv100. Din nou, există suspiciuni cu privire la baza de selecţie a
informaţiei. Aceasta se întâmplă deseori atunci când conducerea unui comitet care consideră o propunere a
executivului face parte din partidul opus celui din care face parte Preşedintele. Comitetul va încerca să
găsească informaţii suplimentare care pot susţine o poziţie politică diferită.

Comitetele şi membrii Congresului au diverse moduri de a colecta informaţii pentru a le completa pe cele
oferite de executiv. Una dintre cele mai importante surse sunt contactele personale ale unui membru, în
special cu electorii şi susţinătorii. Cineva care a donat sume mari de bani pentru campania electorală va
avea uşor acces la membru. Dacă donatorul are opinii ferme asupra unei politici, membrul îl va asculta cu
atenţie şi este probabil că va primi cu deschidere informaţia oferită de donator101. Omniprezenţa
“comitetelor de acţiune politică” (PACs) în finanţarea campaniilor electorale însemnă că cele mari
(sprijinite de sindicate, grupuri profesionale şi organizaţii de afaceri) au acces la mulţi membri. Informaţia
cu privire la preferinţele politice ale acestora este frecvent diseminată în Congres.

Altă sursă importantă de informaţie pentru membrii sunt plângerile din partea alegătorilor. În Statele Unite,
dacă cineva se confruntă cu probleme din partea unei agenţii guvernamentale, o reacţie frecventă este de a
scrie o scrisoare reprezentantului său ales în Congres. Membrii primesc anual sute de scrisori. Perspectiva
realegerii acestora este mărită de atenţia acordată acestor plângeri şi încercărilor de a rezolva problema în
numele alegătorilor.

Dacă suficiente scrisori reclamă probleme similare într-un program, membrul poate aduce această
problemă în atenţia preşedintelui comitetului responsabil de supravegherea programului. Dacă el sau ea
primesc plângeri din partea mai multor membri, este probabil ca preşedintele să răspundă. Iniţial, aceasta
poate implica nu mai mult decât o scrisoare către şeful agenţiei responsabile, semnalând problema şi
solicitând agenţiei să ia măsurile ce se impun. Dacă agenţia nu răspunde, preşedintele poate acţiona mai
agresiv, de pildă, poate organiza o audiere pentru a face publică problema (incomodând prin aceasta
agenţia).

99 În această lucrare, termenul de “agenţie” este folosit pentru a defini organizaţiile care funcţionează în cadrul
ramurii executive a guvernului SUA. Acesta trebuie înţeles cuprinzând departamentele cabinetului (numite
“ministere” în alte guverne), ca şi agenţiile independente şi alte organizaţii administrative.

100 În această lucrare, termenul de “membru” include atât Senatori cât şi Reprezentanţi.
101 Aceasta nu înseamnă că membrii votează în acord cu dorinţele celor care contribuie cel mai mult la campaniile

electorale. Aceasta însemnă numai că membrul va asculta cu atenţia opiniile unei persoane în această
poziţie şi se va simţi obligat să justifice o opinie diferită. Ar fi imposibil pentru membri să acţioneze ca
“roboţi” ai donatorilor electorali, pentru că aceştia au deseori opinii contradictorii.
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Cu astfel de surse de informaţie, pe lângă informaţia furnizată de executiv, Congresului nu-i lipsesc datele
privitoare la implementarea politicilor şi programelor pe care l-a creat. Dificultatea este contrară. Deseori
sunt prea multe date. Multe ajung parţial, sunt anecdotice şi neorganizate. Membrii individuali sunt în
imposibilitate de a lucra sistematic cu aceste informaţii. Le lipsesc mijloacele de evaluare a datelor
(judecarea preciziei şi a dimensiunilor problemelor respective) sau de dezvoltare a unor soluţii eficiente.
Într-un anumit grad, comitetele cu personal mai specializat se ocupă de aceste probleme, dar şi acestea au
resurse de investigaţie şi analitice limitate.

Pentru a răspunde acestor probleme, Congresul a creat câteva organizaţii pentru a-i furniza informaţii şi
analize sistematice cu care să-şi poată juca rolul cuvenit în procesul politic. Cea mai mare dintre acestea
este GAO, Oficiul General de Conturi din SUA, asupra căruia se va concentra restul acestei lucrări. GAO
este una dintre organizaţiile care deservesc Congresul. Celelalte au funcţii vitale şi existenţa lor
influenţează problemele pentru care Congresul apelează la GAO.

Serviciul Congresional de Cercetare (CRS) este localizat în Biblioteca Congresului. În consilierea
Congresului, CRS se bazează pe cunoaşterea şi experienţa prealabilă, pe abilitatea personalului său de a
strânge prompt informaţii din diferite surse. Acesta are un personal de aproximativ 1 000 de angajaţi. Unii
sunt selectaţi pentru expertiza în anumite subiecte de interes permanent pentru Congres şi comitetele sale.
Ei pregătesc analize scurte ale chestiunilor de interes actual pentru Congres, care sunt disponibile
membrilor, dar nu şi publicului. CRS are profesionişti instruiţi să găsească repede date de referinţă în orice
domeniu ca răspuns la cererile primite102.

Biroul Congresional de Buget (CBO) a fost creat în 1974 pentru a sprijini Congresul în îndeplinirea
responsabilităţilor sale în procesul bugetar. Acesta are un personal de aproximativ 200 de angajaţi,
majoritatea economişti, a căror expertiză constă în analiza bugetului şi a consecinţelor economice ale
propunerilor politice. El produce anual rapoarte publice de estimare a cursului probabil al cheltuielilor,
veniturilor şi deficitului pentru următorii cinci ani, date fiind politicile în curs, folosind supoziţii diferite de
cele ale Biroului de Buget (OMB) în prezentarea bugetului prezidenţial. În timpul anului, pe măsură ce
circumstanţele se schimbă şi intră în vigoare noi legi, CBO dă publicităţii noi estimări. CBO estimează şi
impactul bugetului sau al legilor nou propuse. Regulile cer ca aceste “estimări ale costurilor” să fie
disponibile înainte ca membrii să voteze o propunere.

Biroul de Evaluare a Tehnologiei (OTA) a fost înfiinţat pentru a oferi consiliere ştiinţifică Congresului cu
privire la implicaţiile noilor tehnologii. Aceasta a fost o organizaţie mică, a cărei sarcină a fost îndeplinită
de experţi selectaţi pentru cunoaşterea lor în domeniul tehnologic, în care OTA trebuia să consilieze. Când
controlul Congresului a fost preluat de la Democraţi de către Republicani, valoarea serviciilor OTA au fost
puse în chestiune şi OTA a fost desfiinţat la 30 septembrie 1995.

102 Din 1990, CRS a condus programe de asistenţă pentru Parlamentele din Europa Centrală şi de Est şi din Fosta
Uniune Sovietică, punând accentul pe dezvoltarea sprijinului analitic profesionist pentru parlamentari.
Programul este acum în faza finală.
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ORGANIZAREA OFICIULUI GENERAL DE CONTURI DIN STATELE UNITE

(simplificat)

CONTROLOR GENERAL AL SUA

CONTROLOR GENERAL ADJUNCT

ASISTENT AL
CONTROLORULUI

GENERAL:
PLANIFICARE &

RAPORTARE

ASISTENT AL
CONTROLORULUI

GENERAL:
OPERAŢIUNI

CONSILIER JURIDIC
GENERAL

BIROURI:

RELAŢII CONGRESIONALE
RELAŢII PUBLICE
LEGĂTURI INTERNAŢIOALE
SERVICII GENERALE
PERSONAL
RECRUTARE
INSTRUIRE

BIROURI:

POLITICI
PLANIFICARA PROGRAMELOR
ECONOMIST ŞEF
CONTABIL ŞEF
EVALUARE INTERNĂ
INVESTIGAŢII SPECIAL
MANGEMENTUL CALITĂŢII

PROGRAME:
SECURITATE NAŢIONALA ŞI
RELAŢII INTERNAŢIONALE
SĂNĂTATE, EDUCAŢIE ŞI
SERVICII UMANE
GUVERN GENERAL

PROGRAME:
RESURSE, DEZVOLTARE
COMUNITARĂ ŞI ECONOMICĂ
CONTABILITATE ŞI
MANAGEMENTUL INFORMAŢIEI
EVALUAREA PROGRAMELOR ŞI
METODOLOGIE

BIROURLOCALE
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I – OFICIUL GENERAL DE CONTURI

Oficiul General de Conturi al Statelor Unite (GAO) a fost creat în 1921 prin aceeaşi lege care a creat şi
Biroul de Buget103 (ultima organizaţie a fost redenumită Biroul pentru Management şi Buget (OMB) în
1970). Cele două noi organizaţii erau parte a unui efort concertat de a reforma practicile financiare ale
guvernului federal. Înainte, propunerile agenţiilor guvernamentale erau supuse examinării în Congres cu o
implicare prezidenţială minimă. Noua agenţie de buget urma să ajute Preşedintele să pregătească un buget
“executiv”. S-a admis că astfel, puterea Preşedintelui asupra bugetului va fi mărită.

În schimbul acordării Preşedintelui această putere adiţională asupra bugetului, Congresul a insistat ca o
nouă organizaţie de audit să fie creată pentru a examina cum sunt cheltuite în practică fondurile aprobate
de Congres. Legea din 1921 a dat o mare importanţă GAO. Şefii GAO, Controlorii Generali al Statelor
Unite, sunt numiţi de Preşedinte şi confirmaţi de către Senat. Aceştia au un perioadă fixă de serviciu de
cincisprezece ani şi nu pot fi reînnoiţi decât prin proceduri electorale care nu au fost folosite vreodată104.

Congresul a intenţionat ca GAO să aibă independenţă substanţială, permiţându-i să-şi îndeplinească
responsabilităţile fără teama interferenţelor politice. Independenţa sa nu a fost niciodată absolută. GAO
depinde de Congres în finanţarea operaţiunilor sale. GAO trebuie să dea atenţie directivelor primite de la
Congres. Deseori, comitetele instruiesc GAO asupra chestiunilor pe care doresc ca GAO să le examineze.
Toate acestea sunt fireşti, de vreme ce comitetele constituie principalul auditoriu al muncii GAO.
Congresul a încercat rareori să dicteze concluziile studiilor GAO. Asemenea eforturi au eşuat pentru că alţi
membrii, dorind să asigure credibilitatea GAO, au venit în apărarea organizaţiei.

Altă ameninţare a independenţei GAO stă chiar în necesitatea cooperării cu agenţiile din executiv pentru a
obţine datele necesare pentru a-şi îndeplini activitatea. Diverse agenţii (mai ales serviciile militare) au
încercat din când în când să interzică GAO accesul la înregistrările lor. Aceasta a întârziat munca GAO. Cu
câteva excepţii, aceste probleme au fost rezolvate satisfăcător de GAO, deşi a fost necesară intervenţia
Congresului în numele GAO înainte ca agenţiile respective să fie convinse să furnizeze înregistrările
solicitate105.

103 The Budget and Accounting Act, 1921, Public Law 67-13. Pentru o istorie dezvoltată a GAO, vezi lucrarea
autorului “The Evolution of the General Accounting Office: From Voucher Audits to Programme
Evaluations”, US, General Accounting Office (GAO/OP-2-HP), ianuarie 1990. Această monografie este
disponibilă în rusă, la Camera de Conturi a Federaţiei Ruse şi în poloneză, la Camera Supremă de Control a
Republicii Polonia.

104 Au existat şase Controlori Generali în cei 75 de ani de activitate a GAO. Numai doi au servit întrega perioadă de
cincisprezece luni. Unul şi-a dat demisia din motive de sănătate după trei luni. Doi au activat mai mult de
zece ani înainte de a-şi da demisia din motive de boală. Ocupantul actual al postului urmează să termine
întrega perioadă de 15 ani în septembrie 1996.

105 Sunt două cazuri de interzicere a accesului GAO. Unul este al Central Intelligence Agency (CIA), care a refuzat
acest acces chiar dacă servicii de spionaj sau militare de acceasi natură au permis regulat accesul GAO
(cum a fost cazul National Security Agency). Celălalt este Federal Reserve System, care a interzis accesul
la datele privind deciziile din politica sa monetară. Cazul este nesemnificativ, datele relevante fiind
publicate de Federal Reserve cu o întârziere de şase săptămâni.
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II – EVOLUŢIA MISIUNII GAO

Legea din 1921 descria GAO în termeni generali. Acesta era autorizat, printre altele, să “[…]investigheze
toate problemele privind încasările, plăţile şi candiaturile pentru fondurile publice, în cadrul guvernului sau
oriunde”. Iniţial, GAO şi-a asumat o viziune îngustă asupra responsabilităţilor sale. În primul sfert de veac
GAO s-a concentrat asupra verificării tranzacţiilor privind cheltuieli individuale, metoda de audit folosită
de predecesorii GAO din cadrul Departamentului Trezorerie”106.

Revizuirea şi aprobarea fiecărui document justificativ prezentat pentru plată dovedea numeroase erori şi
transgresiuni, dar nu era de un real folos în atacarea originii problemelor sau în promovarea unor operaţiuni
guvernamentale mai eficiente sau mai eficace. Ocazional, tipuri de erori frecvente au fost identificate, iar
GAO a făcut recomandări pentru schimbarea statutelor sau a procedurilor administrative, ceea ce era un
beneficiu secundar, nu scopul revizuirii actelor justificative.

GAO putea examina acte justificative individuale începând din anii ’20, controlând o arie limitată. Această
abordare a fost grav încercată în anii ’30, când Marea Depresiune a impus activităţi guvernamentale
extinse pentru ieşirea ţării din criza economică. Conceptul de audit al actelor justificative s-a pierdut
definitiv în timpul celui de-al Doilea Război Mondial. Volumul tranzacţiilor implicate în aprovizionarea
forţelor armate ale SUA şi ale aliaţilor săi a crescut mult peste capacitatea de revizuire a GAO, deşi
organizaţia se extinsese. Câţiva ani mai devreme, Lindssay Warren, la vremea respectivă Controlor
General, a conchis că restaurarea abordării auditului actelor justificative dinainte de război ar fi fost o
greşeală şi a căutat mai degrabă strategii mai eficiente de folosire a resurselor GAO în căutarea
responsabilităţii guvernamentale.

Controlorul General Warren a fixat ca primă prioritate a GAO ameliorarea sistemelor guvernamentale de
contabilitate şi management financiar. Dacă aceste sisteme ar fi fost mai credibile, oferind securitate
sistemelor – mecanismele numite astăzi controale de management sau controale interne – ele puteau
preveni multe erori care ar fi ţinut ocupaţi o armată de funcţionari107.

Trecerea de la revizuirea actelor justificative la examinarea sistemelor de management financiar necesita
mai mult decât o simplă decizie. Era nevoie de un personal capabil să desfăşoare această muncă. Puţini din
oamenii din GAO, la vremea respectivă, aveau capacitatea de a realiza noi strategii şi cei de care nu mai
era nevoie au fost eliminaţi. Printr-un proces dureros, GAO a demis cea mai mare parte a personalului de
funcţionari existent şi a angajat un nou personal de contabili profesionişti. În această tranziţie s-a
“reinventat” GAO.

Revizuirea siguranţei şi eficacităţii sistemelor de management financiar şi contabil rămâne o trăsătură
centrală a activităţii GAO. Înainte de terminarea tranziţiei, Warren s-a pensionat, fiind succedat în 1945 de
Joseph Campbell.

106 Funcţia de audit are o istorie îndelungată în executivul american, unde Controlorii Trezoreriei, predecesorii GAO,
au existat din primele zile ale Constituţiei. Legea din 1921 a mutat această funcţie de la Departamentul
Trezoreriei la GAO pentru că Congresul era suspicios la orice măsură care ar fi lăsat auditul sub autoritatea
Preşedintelui.

107 Pentru o scurtă prezentare a stării controalelor de management din SUA, vezi cartea autorului “Management
Controls and Internal Auditing in Perspective: A United States Perspective”, din Management Controls in
Modern Government: Some Comparative Practices, OCDE, care urmează să apară în 1996.
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Controlorul General Campbell a continuat să pună accentul pe managementul financiar, dar a adăugat o
dimensiune nouă misiunii GAO. El a hotărât că personalul GAO ar trebui să evalueze capacitatea
managerială a guvernului. Nu era suficient ca să se asigure înregistrarea corectă a cheltuielilor. Personalul
GAO trebuia să stabilească şi dacă cheltuielile erau necesare. GAO a inventat un termen nou, “audit
comprehensiv”, pentru a denumi revizuirile menite să identifice şi să elimine risipa şi ineficienţa. Această
activitate a devenit o parte majoră din repertoriul GAO, deşi termenul de “audit comprehensiv” a devenit
desuet şi a fost înlocuit de termenul de “revizuiri pentru economie şi eficienţă”.

Evoluţia GAO a continuat. În 1965, Campbell s-a pensionat, fiind urmat de Elmer Staats, un reprezentant
vechi al executivului, de formaţie economist. Viziunea sa asupra misiunii GAO era mai largă decât cea a
lui Campbell, la fel cum se întâmplase şi înainte, în cazul succesiunii Warren-Campbell. Controlorul
General Staats credea că nu era suficientă evaluarea eficienţei interne a operaţiunilor guvernamentale.
GAO trebuia să măsoare consecinţele acestor operaţiuni. Îşi atinge programul obiectivele stabilite? Sunt
beneficiile programului proporţionale cu costurile? Cum poate planificarea sau implementarea programului
să fie schimbată pentru a creşte beneficiile sau pentru a reduce costurile? Această activitate, numită
“evaluarea programelor” a devenit o altă marcă a GAO108.

III – ACTIVITATEA GAO CONTEMPORAN

GAO este, în multe feluri, o organizaţie unică. Desfăşoară o gamă variată de sarcini. Unele sunt prevăzute
de lege, altele sunt întreprinse la cererea comitetelor congresionale iar altele sunt realizate pentru că GAO
crede că este nevoie de ele. O poreclă populară a GAO este “agenţia congresională de pază”. Congresul nu
este un monolit. Fiecare dintre numeroasele sale comitete are propriile interese, iar GAO trebuie să le
răspundă tuturor.

Publicul GAO nu se limitează însă la Congres. GAO caută să stimuleze înţelegerea publică a guvernului
prin diseminarea pe scară largă a rezultatelor muncii sale. Toate rapoartele GAO sunt efectiv distribuite
gratuit oricui le solicită109. Multe rapoarte, dincolo de faptul că sunt furnizate celor interesaţi, constituie
sursa ştirilor din media electronică şi tipărită, având o audienţă mult mai largă decât Congresul.

GAO serveşte şi ramura executivă a guvernului. Dacă GAO sesizează probleme care pot fi corectate prin
acţiune administrativă, recomandările sale se adresează şefului agenţiei respective110. Şeful acesteia
trebuie, conform legii, să răspundă repede, în scris acestor recomandări. Agenţiile nu sunt obligate să
implementaze recomandările GAO, dar de regulă le iau în serios. Agenţiile pot fi de acord cu GAO în ceea
ce priveşte identificarea problemei, dar pot să aleagă mijloace diferite de rezolvare.

108 Linia de demarcaţie între revizuirile “pentru economie şi eficienţă” şi “evaluările programelor” este deseori vagă,
după cum se va vedea în discuţia ce urmează.

109 Puţine rapoarte GAO nu sunt disponibile publicului peentru că informaţia cuprinsă este protejată din motive de
securitate naţională. În aceste cazuri, GAO va produce o versiune pentru public a respectivului raport
menţionând rezultatele studiului fără a dezvălui datele.

110 Prin lege, atât Preşedintele cât şi Congresul sunt autorizeţi să ceară GAO conducerea unui studiu. Nici un
Preşedinte nu a cerut vreodată GAO un studiu de-a lungul celor 75 de ani de existenţă.
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Cu responsabilităţile sale diverse, GAO trebuie să fie pregătit să întreprindă activităţi diferite. Pentru a
facilita înţelegerea, discuţia următoare prezintă diverse categorii de activităţi. Trebuie însă precizat de la
început că nici o clasificare nu este precisă. Demarcaţiile sunt neclare, iar o sarcină cu un obiectiv precis îşi
poate deplasa centrul de interes pe măsură ce apar noi chestiuni.

Sisteme de audit financiar

Situaţia financiară a unui guvern reprezintă o măsură esenţială a performanţei sale. Deciziile executivului
şi legislativului depind covârşitor de date financiare sigure. Principala tehnică este auditul situaţiilor
financiare.

Companiilor în proprietatea guvernului li s-a cerut să obţină un audit independent al situaţiilor financiare
încă de la sfârşitul anilor ‘40. Începând din 1997, legislaţia recentă solicită un audit anual pentru marile
agenţii şi pentru declaraţiile financiare ale guvernului. GAO nu are suficient personal pentru a realiza toate
aceste audite. Cele mai multe sunt conduse de firme particulare de contabilitate (plătite pentru serviciile
lor) sau de grupuri interne de audit din cadrul agenţiilor guvernamentale. GAO realizează puţine audite,
selectate în funcţie de sensibilitatea specială (auditul Serviciului de Venituri Interne111 şi al diverselor
entităţi ale legislativului) şi revizuieşte altele pentru confirmarea calităţii.

Utilitatea acestor audite depinde de consecvenţa muncii. Pentru a promova consecvenţa, GAO a dezvoltat
standarde valabile pentru oricine desfăşoară activităţi de audit ale guvernului112. Aceste standarde, punând
accentul pe nevoile guvernamentale de audit au fost de asemenea adoptate de guvernele statelor şi de
autorităţile locale şi au influenţat evoluţia auditului guvernamental din alte ţări.

Revizuiri de conformitate

GAO este solicitat să certifice dacă se respectă legile sub a căror autoritate se desfăşoară diverse activităţi.
De pildă, există o serie de legi care reglează procesul prin care agenţiile federale încheie contracte cu
întreprinderile private pentru a obţine bunuri şi servicii pentru uzul agenţiei. GAO poate examina
conformitatea agenţiei faţă de aceste cerinţe procedurale. De aceea, GAO poate revizui situaţiile contabile
ale agenţiei pentru a stabili dacă agenţia respectivă a obţinut oferte competitive pentru a realiza
aprovizionarea agenţiei. (Competiţia oferă certitudinea că guvernul a plătit un preţ corect.) Dacă competiţia
nu este posibilă – cazul armelor militare – proceduri elaborate de negociere sunt mandatate să asigure că
furnizorul nu impune un preţ excesiv.

GAO este deseori solicitat să determine dacă partenerul de afaceri particular a respectat termenii
contractuali sau termenii numeroaselor legi care acoperă afacerile cu guvernul. Într-un caz recent, GAO a
fost solicitat să determine dacă partenerii de contract au respectat legea cu privire la drepturile angajaţior
de a-şi negocia colectiv salariile şi alţi termeni de anjgajare. GAO a comparat înregistrările violării
legislaţiei muncii de la Consiliul Naţional al Relaţiilor de Muncă cu listele partenerilor agenţiilor. În
raportul rezultat113, GAO a identificat măsura în care multitudinea celor care încălcau legislaţia muncii

111 În original (eng.) Internal Revenue Service (n.t.)
112 Ultima versiune a acestor standarde este “Government Auditing Standards: 1994 Revision”, Oficiul General de

Conturi, SUA, iunie 1994. Originalul este în limba engleză, dar documentul a fost tradus în câteva limbi.
113 US General Accounting Office (octombrie 1995), Worker Protection: Federal Contractors and Violations of

Labour Law, (GAO/HEHS96-8).
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cuprindeau patroni cu contracte guvernamentale şi a sugerat modalităţile de a îmbunătăţi conformitatea cu
aceste legi.

Revizuiri pentru economie şi eficienţă

Examinarea eficienţei de operare a agenţiilor este una dintre pietrele de temelie ale programelor GAO. Un
exeplu recent a implicat Departamentul pentru Afacerile Veteranilor (VA), care finanţează printre altele
beneficii educaţionale pentru veteranii serviciului militar. Pentru a se asigura că beneficiile sunt pe măsura
costurilor, VA contractează guvernele statelor pentru a evalua calitatea serviciilor furnizate de instituţiile
de învăţământ participante. GAO a descoperit că instituţiile evaluate în cadrul programelor VA erau
evaluate şi de Departamentul de Învăţământ (ED). Pentru a economisi bani, GAO a recomandat ca VA să
contracteze statele pentru evaluări numai dacă ED nu au realizat în prealabil o evaluare similară114.

Eliminarea unor redundanţe smilare este un obiect frecvent al activităţii GAO. Pentru a exemplifica, GAO
a observat că patru agenţii federale distincte erau responsabile pentru managementul suprafeţelor de
pământ federale din vestul SUA. Aceasta determina cheltuieli inutile în menţinerea operaţiunilor de teren şi
a altor activităţi redundante115. O diversitate de obiecţii politice au blocat acţiunea în cea ce priveşte aceste
probleme.

GAO urmăreşte o eficienţă sporită revizuind operaţiunile similare din agenţii diferite, identificând pe cea
mai eficientă şi folosind termenul de “caz optim” cu privire la aceasta, promovând-o ca model şi sursă de
inspiraţie pentru celelalte. Recent, GAO a observat că atât Agenţia pentru Protecţia Mediului (ERA), cât şi
Departamentul pentru Energie (DOE) folosesc laboratoare private pentru analiza poluanţilor riscanţi. DOE,
cu o abordare descentralizată a aprovizionării, plăteşte pentru aceleaşi servicii mai mult decât EPA, cu un
sistem centralizat. Pe baza raportului GAO, Congresul a aproximat că DOE ar putea economisi anual în
medie 50 de milioane de dolari trecând la un sistem centralizat de aprovizionare a serviciilor de
laborator116.

Un exemplu recent de activitate în domeniul economiei şi eficienţei a implicat construirea birourilor
federale pentru ramura judiciară a guvernului. O agenţie executivă, Administraţia Generală a Serviciilor
(GSA), este responsabilă pentru construcţia tuturor clădirilor federale, inclusiv a “judecătoriilor”. GAO a
sesizat diferenţe de cost atribuite diferenţelor de proiectare şi confort. Unii judecători au fost mai economi
decât alţii în proiectarea clădirilor. GAO a recomandat proceduri noi pentru reducerea costurilor
viitoare117.

Pentru menţinerea credibilităţii sale, GAO trebuie să fie atent la economia şi eficienţa propriilor operaţiuni.
Controlorul general şi personalul său analizează periodic organizarea internă a GAO, programele de lucru
şi metodele operaţionale pentru reducerea costurilor. Aceasta a dus la o investiţie mare în computere
moderne care, cuplate cu disponibilitatea telecomunicaţiilor rapide şi ieftine a redus substanţial nevoia
celor care lucrează la distanţă de a se întâlni faţă în faţă. Aceasta a redus costurile de transport ale GAO.

114 US General Accounting Office (octombrie 1995), Student Financial Aid: Opportunity to Reduce Overlap in
Approving Education and Training Programs, (GAO/HEHS-96-22).

115 US General Accounting Office (mai 1994), Forestry Functions: Unresolved Issues Affect Forrest Service and
[Bureau of Land Management] Organizations în Western Oregon, (GAO/RCED-96-124).

116 US General Accounting Office (martie 1995), Addressing the Deficit: Budgetary Implications of Selected GAO
Work for Fiscal Year 1996, (GAO/T-96-19).

117 US General Accounting Office (noiembrie 1995), Federal Couthouse Constructions: More Disciplined Approach
Would Reduce Costs and Provide for Better Decisionmaking, (GAO/T-96-19).
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În acelaşi timp, transportul în ţară şi în străinătate a devenit mai rapid şi mai ieftin. Aceasta a pus în
chestiune valoarea reţelei regionale şi externe a reprezentanţelor GAO. După compararea costurilor, GAO
a hotărât să închidă câteva birouri. Este mai ieftin ca personalul să călătorească în zonele respective decât
să se menţină un personal local permanent.

Evaluarea programelor

Reamintim că scopul unui program este acela de a determina consecinţele unei activităţi. Într-un program
de instruire profesională, oamenii de decizie pot fi interesaţi de consecinţele posibile. Ce au învăţat
participanţii? Câţi dintre ei au fost angajaţi? Ce salarii au câştigat în noile locuri de muncă? Câtă vreme au
păstrat aceste locuri de muncă?

Comunitatea academică a elaborat standarde riguroase pentru studiile de evaluare a programelor. Ei au
considerat că cele mai credibile rezultate ale evaluării pot fi obţinute prin experimente structurate atent în
care grupuri identice de oameni sunt divizate în două sub-grupuri. Una participă în program. Cealaltă nu,
servind ca “grup de control”, pentru a arăta ce se întâmplă în absenţa programului. Diferenţele în rezultate
pot fi apoi atribuite cu un grad mare de certitudine efectelor participării în program. Nu există îndoieli că
experimentele bine proiectate, analiza atentă şi nepărtinitoare a datelor obţinute poate produce rezultate în
care oameni de decizie pot avea încredere. GAO a sprijinit constant folosirea acestui mod de a evalua
efectele programelor şi, în particular, ca fundament al schimbărilor majore ale politicilor şi programelor
din ultimii ani.

Deşi experimentele duc la rezultate valoroase, folosirea lor implică unele limite. Prima este că acestea sunt
scumpe şi consumatoare de timp. Experimentele din 1970 de întreţinere a locuinţelor şi veniturilor au
costat, de plidă, milioane de dolari şi au durat câţiva ani. Mai mult, condiţiile necesare unui experiment
reuşit pot fi dificil de stabilit şi de menţinut de-a lungul experimentului. Diferenţe şi schimbări subtile
survenite în timp pot fi interpretate ca alterând experimentul până la contestarea încrederii în rezultate.

Dintre aceste limitări, cea mai importantă se referă la timp. Puţini reprezentanţi oficiali pot aştepta patru
sau cinci ani informaţia pe baza căreia trebuie luate decizii. Preşedinţii candidează o dată la patru ani.
Media mandatelor unui reprezentant oficial este cu puţin mai mult de doi ani. Contrângerile de timp asupra
Congresului sunt la fel de grave. Când GAO încearcă să furnizaze informaţii utile Congresului, trebuie să
ia în consideraţie aceste aspecte. Din acest motiv, GAO nu a condus niciodată experimente, deşi a evaluat
fiabilitatea experimetelor realizate de alţii118.

Abordarea tipică GAO a evaluărilor de programe implică fie “studiile de caz”, fie “analiza seriilor
temporale”. Într-un studiu de caz, GAO examinează în detaliu un proiect specific şi caută date despre
modul de operare a proiectului şi despre rezultatele atinse. GAO încearcă să identifice factorii specifici
care au contribuit la succesul sau eşecul său, bazându-se pe logică şi experienţă. Recent, GAO a revizuit
zece proiecte din Rusia, finanţate prin intermediul Agenţiei Statelor Unite pentru Dezvoltare Internaţională
(USAID)119. Concluzia GAO a fost că numai trei proiecte contribuiau semnificativ la reforma sistemică a
economiei ruseşti. Celelalte proiecte contribuiau puţin sau de loc în acest scop, datorită planificării slabe şi
a implementării defectuoase.

118 Asemenea evaluări de experimente erau dese în anii ’70. Mai recent, “experimentele sociale” au devenit mai puţin
frecvente. Este mult mai probabil ca GAO să fie solicitat astăzi să evalueze experimentele din domeniul
biomedical, pentru a certifica calitatea informaţiilor privind eficacitatea unui medicament sau instrument
medical nou.

119 US General Accounting Office (august 1995), Foreign Assistance: Assesment of Selected USAID Projects in
Russia, (GAO/NSIAD-95-156).
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Într-o analiză a seriilor temporale, analisul colectează date statistice înainte şi după o schimbare a politicii
şi identificând discontinuităţile acestor tendinţe încearcă să degaje efectele schimbării politice. Această
analiză este riscantă pentru că schimbările politice au rareori loc izolat. Alte evenimente pot afecta datele,
ridicând probleme legate de cauzalitate. Pentru e avita acastă problemă, GAO combină analiza seriilor
temporale a datelor naţionale cu câteva studi de caz localizate. Studiile de caz localizate furnizează
dovezile cauzalităţii, în timp ce datele temporale permit judecăţi cu privire la amploarea efectelor la scară
naţională. Combinarea celor două metode generază rezultate mai bogate decât ar putea oferi ficare test
izolat. Deşi această abordare este mai puţin scumpă decât un experiment real, ea necesită timp şi resurse
considerabile, ceea ce-i limitează folosirea.

Analiza politicilor

De obicei, această denumire aparţine studiilor prin care analiştii încearcă să estimeze consecinţele
probabile ale unei schimbării a politicii. GAO este prin esenţă o organizaţie retrospectivă, care examinează
evenimente deja petrecute. Este deci neobişnuit ca GAO să se angajeze în analiza politicilor, dar aceasta se
întâmplă din când în când.

De pildă, Biroul Congresional de Buget (CBO) este principalul centru de resusre congresionale în analiza
chestiunilor bugetare. CBO îşi centrează activitatea pe următorii cinci ani şi îşi proiectează activitatea
rareori pe o perioadă mai mare de zece ani în viitor. Acum câţiva ani, GAO a sesizat o lacună importantă în
informaţia bugetară disponibilă Congresului. Problemele sesizate reflectau tendinţele demografice (mai
ales volumul crescut al populaţiei pensionate din perioada 2010-2025) ale cărui efecte nu sunt vizibile în
proiecţiile pe termen de cinci ani ale CBO. Mai mult, cele mai importanrte consecinţe ale opţiunilor în
materie de politică fiscală (efectele lor asupra economiilor, investiţilor şi creşterii economice) sunt evidente
numai examinând perioade mari de timp.

Pentru a umple această lacună, GAO a obţinut un model de creştere economică pe termen lung, dezvoltat
de economiştii de la Federal Reserve Bank din New York, ajustat în diverse moduri şi folosit pentru a
proiecta efectele posibile ale politicilor fiscale alternative pentru anul 2020. Analiza a fost realizată prima
oară în 1991120. După ce GAO a redefinit metodele sale analitice, analiza a fost reluată în 1992121. Nici
unul dintre aceste rapoarte nu s-a bucurat de atenţia publică, dar sunt binecunoscute profesioniştilor în
probleme bugetare din Congres şi din executiv. Unii au sugerat că acestea au contribuit la graba cu care
Congresul încearcă acum să reducă deficitul bugetar.

Alt exemplu de analiză politică, unul deosebit de interesant pentru economiile în tranziţie, priveşte
industria aeronautică, în mod particular efectele concurenţei sau absenţei acesteia. Acum câţiva ani, GAO a
întreprins o estimare a taxelor curselor aeronautice, comparând oraşele în care serviciile pentru pasageri
erau dominate de o singură linia aeronautică cu oraşele în care competiţia între numeroşi transportatori era
preeminentă122. Este demnă de a fi menţionată observaţia că taxele cresc dramatic când concurenţa din
trecut este înlocuită de un singur transportator şi scad la fel de dramatic în situaţia inversă. Pe baza analizei
sale, GAO a recomandat schimbări politice care să încurajeze competiţia, pentru a preveni ca un singur
transportator să controleze toate pistele unui aeroport. Cele mai multe aeroporturi aparţin şi sunt controlate

120 US General Accounting Office (septembrie 1990), The Budget Deficit: Outlook, Implications and Choices,
(GAO/OCG-90-5).

121 US General Accounting Office (iunie 1992), Budget Policy: Prompt Action Necessary to Avert Long-Term
Damage to the Economy, (GAO/OCG-92-2).

122 Diferenţele rezltate erau uneori stranii. În pregătirea concediului, autorul a aflat că transportul de la Washington,
DC la Monetnegro Bay, Jamaica era cu câteva sute de dolari mai scump decât transportul cu plecare din
aeroportul Baltimore, la distanţă de 60 de km. Firesc, a preferat varianta Baltimore.
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de autorităţile oraşelor în care se găsesc şi nu de guvernul federal, fapt pentru care nu s-au înregistrat
progrese în această privinţă.

Dintr-un anumit punct de vedere, GAO realizează o formă de ananliză politică de rutină. De fiecare dată
când recomandă o schimbare în politică pentru a ameliora economia, eficienţa şi eficacitatea, el analizează
(cel puţin implicit) consecinţele probabile ale acelei schimbări. Cea mai mare parte a oamenilor nu ar
clasifica această activitate drept “analiză politică”, ceea ce ilustrează artificialitatea demarcaţiilor între
diverse tipuri de activitate.

Monitorizarea performanţei

Câteodată, GAO colectează date pentru a evalua nivelul de performanţă al unei agenţii. Acesta poate relua
procesul ulterior, pentru a determina dacă nivelul de performanţă s-a schimbat. De pildă, Internal Revenue
Service (IRS) răspunde cererilor nenumărate de informaţii din partea cetăţenilor cu privire la modul în care
se aplică statutele şi reglementările în privinţa impozitelor la situaţia lor. Congresul a primit plângeri în
ceea ce primeşte calitatea acestui serviciu de consiliere şi a cerut GAO să examineze această problemă.
Pentru a determina calitatea acestui serviciu, GAO a elaborat o serie de întrebări-test la care birourile IRS
din toată ţara au răspuns. Răspunsurile au demonstrat că exista o problemă. Cetăţenii primeau răspunsuri
inconsistente, nepunctuale şi că, într-un procentaj semnificativ, consilierea era incorectă. GAO a repetat
această analiză anual, vreme de câţiva ani, până când răspunsurile au început să indice o îmbunătăţire a
calităţii. GAO a devenit lider în încurajarea agenţiilor de a-şi monitoriza performanţele. Recent, ca răspuns
la sugestiile GAO, Congresul a pus în vigoare o nouă lege, Legea de Raportare a Performanţei
Guvernamentale, prin care se cere fiecărei agenţii să fixeze obiective de performanţă pentru programele
sale şi să raporteze annual evoluţia sa în raport cu aceste obiective.

Generalizări despre activitatea GAO

Scopul GAO este să furnizeze informaţii utile oamenilor de decizie. Fiecare sarcină este unică, iar tipul de
activitate este determinat de întrebarea la care se cere un răspuns. Înterbările, ca şi natura sarcinilor şi a
muncii sunt în mare măsură definite de oamenii de decizie din Congres, după cum se va discuta în
următoarea secţiune a acestei lucrări.

IV – RELAŢIILE EXTERNE ALE GAO

GAO este o organizaţie care revizuieşte, în numele Congresului, activităţile altor organizaţii. Prin urmare,
GAO nu poate fi o organizaţie autosuficientă. Pentru eficienţa sa este necesar să fie permanent conştient de
nevoia de informare a Congresului şi a comitetelor congresionale, principalii săi clienţi. Mai mult,
informaţiile pe care GAO le furnizează Congresului provin din date pe care agenţiile nu sunt dornice să le
facă publice. În cele din urmă, eficacitatea GAO este mărită de diseminarea pe scară largă a rezultatelor
sale prin media tipărită şi electronică. Aceasta înseamnă că GAO, prin comparaţie cu majoritatea
organizaţiilor guvernamentale, cunoaşte mult mai bine importanţa relaţiilor sale cu exteriorul. GAO
investeşte mult în construirea unor canale de comunicare eficace în diverse direcţii. Cele mai importante
canale sunt cele care fac legătura cu diverse componente ale Congresului.
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Relaţiile congresionale

Agenda politicii congresionale definişte programul de activitate al GAO. În ultimii ani, între 85 şi 100 de
procente din activitatea GAO în anumite domenii au constituit raspunsuri la cererile Congresului. Aceste
direcţii se materializează în legi puse în vigoare de Congres, dar de cele mai multe ori acestea se prezintă
sub forma unei scrisori (de obicei din partea unui preşedinte de comitet cu responsabilitate în domeniul
respectiv) prin care se cere Controlorului General să investigheze o chestiune specifică şi să prezinte un
raport al rezultatelor investigaţiei. Oricum, cea mai mare parte a cererilor au la bază sugestii ale GAO. De
obicei, scrisorile formale confirmă numai rezultatele acestor negocieri. Astfel, GAO nu este pasiv în
relaţiile sale cu Congresul.

GAO are un proces extins de planificare ca punct de plecare în definirea programului său de activitate. Pe
baza estimării resurselor totale presupuse a fi disponibile în timpul anului fiscal următor, Controlorul
General, consiliat de personalul său de vărf, dispune alocarea resurselor pentru fiecare din numerele
"chestiunilor de investigat". Fiecare chestiune cuprinde un grup de programe şi activităţi relaţionate. De
pildă, există chestiuni din domeniul sănătăţii, învăţământului, operaţiunilor de apărare, etc. Fiecare din
secţiunile programelor sunt expuse într-un grafic de organizare a activităţii care cuprinde căteva domenii
mari. Alocările iniţiale se bazează pe tiparele precedente de activitate şi pe judecăţile reprezentanţilor GAO
cu privire la noile chestiuni politice care vor interveni cel mai probabil agenda congresională urmăoare.

Personalul superior al GAO din fiecare domeniu elaborează câte un program de activitate pentru aplicarea
resurselor alocate unor sarcini specifice. Sarcinile specifice sunt alese, iar priorităţile fixate pentru acestea
pe baza unor consultări extinse cu membrii şi personalul comitetelor congresionale relevante, ale
reprezentanţilor agenţiilor executive şi cu experţi neguvernamentali. Oameni cu diverse perspective sunt
invitaţi să contribuie cu cunoaşterea de care dispun la la rezolvarea problemelor urgente, a chestiunilor care
apar. După colectarea acestor informaţii, personalul GAO, în strânsă colaborare cu personalul comitetelor
congresionale relevante, selectează subiectele de investigat şi ordinea în care vor fi abordate.

Procesul de planificare continuă de-a lungul anului. Circumstanţele se schimbă şi noi probleme de
investigat apar, având prioritate faţă de cele iniţial stabilite. De pildă, cănd Statele Unite şi aliaţii săi au
decis au decis să răspundă cu forţa invaziei Kuweitului de către Iran, Congresul a insistat să fie informat.
Aceasta a cerut din partea GAO să realoce resursele pentru a examina chestiuni ca eficienţa desfăşurării
forţelor SUA, echitatea măsurilor de împărţire a costurilor, eficienţa sistemului de arme în acest context.

Pentru a rezuma, agenda politicii congresionale ghidează programul GAO, dar influenţele GAO asupra
agendei politice şi cuvântul său în decizia asupra elementelor incluse în programul de activitate sunt clar
reflectate. În ultimii 25 de ani, relaţia cu Congresul a devenit mult mai strânsă decât în perioadele
precedente. În cea mai mare parte a timpului legăturile au fost reciproc satisfăcătoare, chiar atunci cănd
rezultatele muncii GAO conduceau în direcţii nefavorabile din punctul de vedere al membrilor
Congresului. În ultimii trei ani GAO a înfruntat dificultăţi majore în relaţia sa cu Congresul, care urmează
să fie analizate mai departe în această lucrare.

Relaţiile cu ramura executivă

Este sarcina GAO să analizeze activităţile executivului, să identifice problemele şi să sugereze soluţii.
Dacă GAO nu găseşte problemele demne de a fi investigate, poate renunţa la cercetarea acestora fără a
elabora un raport. Aceasta însemnă că rapoartele GAO sunt critice şi de cele mai multe ori este vorba
despre o agenţie sau un reprezentatnt ale executivului care face obiectul criticii. Puţini oameni primesc cu
bunăvoinţă critica, chiar dacă este bine intenţionată. De aceea, puţine agenţii sau reprezentanţi din executiv
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privesc cu bunăvoinţă faptul că o echipă GAO începe o examinare a operaţiunilor lor. Este inevitabil ca
relaţia să nu fie marcată de conflict sau dezacord. Cooperarea este, în cel mai bun caz, dificilă.

În ciuda dificultăţilor inerente acestei relaţii, GAO este capabilă să meargă mai departe datorită unor forţe
ce contrabalansează tendinţele agenţiilor vizate. Agenţiile executive înţeleg că refuzul de a coopera cu
GAO le va crea probleme suplimentare cu comitetul care a solicitat cercetarea GAO. Mai mult, lipsa de
cooperare din partea reprzentanţilor executivi poate să nu fie împărtăşită de angajaţii acestora. Funcţionari
civili oneşti doresc deseori să coopereze cu GAO, furnizând informal informaţia vitală despre care GAO
nu are altfel cunoştiinţă. Aceasta se întâmplă de cele mai multe ori când funcţionarii civili au semnalat
problemele, dar nu au convins superiorii agenţiei să le abordeze corespunzător.

Din când în când, GAO are şi alţi aliaţi. Recent, conducerea executivului a devenit mai conştientă de
nevoia de a consolida sistemele de control contabil şi de management. Activitatea GAO în acest domeniu
sprijină scopurile proprii agenţiei.

Există de asemenea instituţii din executiv ale căror program de activitate este similar şi paralel celui al
GAO. Aceştia sunt Inspectorii Generali (IG), a căror misiune este de a examina operaţiunile agenţiilor lor
în numele managementului de vărf al agenţiei123. Unităţile IG schimbă informaţii cu GAO în mod frecvent,
iar GAO ia în consideraţie activitatea IG în planificarea propriilor sarcini, pentru a evita eforturile duble.

În ciuda ocaziilor în care GAO şi diverse părţi ale executivului au o cauză cumună, relaţia păstrază o natură
adversă. Preşedintele numeşte Controlorul General, asupra căruia, odată numit, are puţină influenţă. Rolul
GAO este de a servi Congresul, nu Preşedintele. Cănd Congresul şi Preşedintele sunt în conflict, GAO este
cel mai probabil de partea Congresului, nu din atitudine partizană, ci ca sursă de informaţie pe care
Congresul o poate folosi pentru a-şi consolida şi susţine argumentele.

Relaţiile cu mass-media şi publicul

GAO are fost multă vreme sensibil la rolul jucat de mass-media în influenţatrea opiniei publice. Reporterii
au admis de mult rapoartele GAO ca o sursă solidă de informaţie, care poate fi folosită în discutarea
politicilor guvernamentale. Aceasta crează o relaţie simbiotică între GAO şi mass-media, iar GAO se
străduieşte să se asigure că reporterii interesaţi cunosc rezultatele rapoartelor GAO în care pot fi interesaţi.
GAO face liste lunare de distribuţie a rapoartelor publicate. Atât rapoartele lunare cît şi rapoartele
individuale sunt disponbile pentru oricine, gratuit, la cerere.

Mai recent, GAO îşi publică rapoartele în format electronic. Oricine are acces la Internet (toţi reporterii şi
milioane de cetăţeni) poate solicita un raport recent al GAO şi îl poate citi fără a aştepta o copie tipărită.

Combinaţia acestor tehnici a făcut GAO binecunoscut şi respectat în general. În mare, relaţia GAO cu
presa a fost sănătoasă şi productivă, dar această relaţie simbiotică implică şi neajunsuri. De pildă, anumiţi
membrii ai Congresului invidiază atenţia acordată GAO, care primeşte la expunerea unei probleme creditul
pe care şi l-ar dori ei înşişi. Pentru a micşora acest risc, GAO evită acţiunile ce pot fi interpretate ca tinzând
să capteze atenţia mass−mediei. Astfel, GAO nu organizează conferinţe de presă pentru a anunţa sau
discuta rapoartele sale dar poate asista membrii Congresului care îşi doresc acest lucru.

123 Pentru o discuţie asupra rolului Inspectorilor Generali şi a unor probleme din interiorul organizaţiilor, vezi
Management Controls and Internal Auditing in Government: A United States Perspective, op. cit.
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V- OBSTACOLE ÎN DRUMUL GAO

S-a menţionat deseori că GAO înfruntă anumite probleme. Cele mai dificile dintre acestea ţin de relaţia sa
cu Congresul. Un simptom al acestor dificultăţi este tendinţa recentă a bugetului şi dimensiunii GAO. De
la mijlocul anilor `70 până în 1993, GAO a avut o dimensiune relativ stabilă, cu un personal a cărui cifră
depăşea cu puţin 5 000 angajaţi. În timpul acestei perioade, bugetul fiecărui an nu era numai suficient
pentru a finanţa efectul inflaţiei asupra costurilor şi salariilor personalului, dar şi pentru a finanţa investiţii
mari în computere, telecomunicaţii, instruire şi modernizarea facilităţilor GAO.

O schimbare abruptă în această tendinţă a început în 1993, cu o primă serie de reduceri ale bugetului GAO,
determinând reducerei mari la nivelul personalului. Bugetul actual va solicita ca GAO să reducă cifra
personalului la 3 500 de angajaţi la sfărşitul lui 1996, la o treime sub nivelul ultimilor trei ani.

Există câteva explicaţii pentru aceasta. Una este constituită de constrăngerile bugetare severe cu care se
confruntă întregul guvern al SUA pe măsură ce oamenii de decizie se luptă să limiteze deficitul bugetar,
perceput ca o problemă naţională. De vreme ce Congresul şi Preşedintele se străduie să reducă cheltuielile
guvernamentale, nu este nerezonabil a aştepta ca bugetul GAO să contribuie la acest obiectiv. O reducere a
operaţiunilor guvernamentale ar justifica cu siguranţă cel puţin o reducere modestă a dimensiunii
organizaţiei care sprijină supravegherea acestora.

În ultimii doi ani, au apărut doi factori noi. Un număr de membrii ai Congresului, instituţia pe care o
deserveşte GAO, au devenit ostili GAO. Pentru a înţelege această schimbare, este necesar să înţelegem
câteva lucruri despre Congres. Tradiţional, cei mai influenţi membrii ai Congresului erau preşedinţii
comitetelor. Preşedinţii controlau agenda politicii congresionale, iar alţi membrii (mai ales cei din acelaşi
partid politic) nu erau în general dornici să se opună opiniilor preşedinţilor. În ultimii ani, membrii au
devenit mai puţin interesaţi în a menţine bunăvoinţa preşedinţilor şi a liderilor propriului partid politic.
Perspectiva de a fi realeşi depinde din ce în ce mai mult de abilitatea membrilor de a strănge bani pentru
campanii decât de orice alt sprijin din partea altor membrii de partid.

Relaţiile de lucru ale GAO sunt dominate în general de cele cu preşedinţii comitetelor, nu cu membrii
Congresului. Cei mai mulţi preşedinţi ai comitetelor spijină GAO şi bugetul său, dar mulţi membrii
obişnuiţi ai Congresului consideră GAO irelevant pentru interesele lor, care sunt diferite de cele ale
preşedinţilor comitetelor.

Alt factor nou a fost introdus în 1995, odată cu schimbarea controlului de partid în Congres. Partidul
Republican a căştigat controlul atît în Cameră, cât şi în Senat pentru prima oară în ultimii patruzeci de ani,
înlocuind majoritatea democrată124. Odată cu aceasta a intervenit o schimbare dramatică în agenda politicii
congresionale, dublată de înlocuirea fiecărui preşedinte de comitet125. De pildă, GAO putea să fi continuat
mijloacele de creştere a eficacităţii programelor susţinute de democraţi, pe când republicanii preferau
eliminarea acestor programe.

Drept consecinţă a acestor noi factori, sprijinul congresional pentru GAO ca instituţie este mult mai redus
astăzi decât în perioadele precedente. Este imposibil să se determine măsura în care erodarea acestui sprijin
(mai ales a părţii atribuite schimbării controlului politic) justifică problemele bugetare ale GAO, dar este

124 Republicanii au căştigat controlul Senatului pentru câşiva ani la începutul anilor `80, dar Camera a rămas sub
control democrat de-a lungul perioadei menţionate.

125 Partidul majoritar din ficare corp al Congresului numeşte preşedintele şi majoritatea membrilor fiecărui comitet
din corpul respectiv.
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probabil ca acestea să fie principalele motive. Noii lideri ai GAO înfruntă astăzi sarcina dificilă de a
reconstrui încrederea şi sprijinul care au caracterizat în urmă relaţia sa cu Congresul.

GAO nu poate modifica cu uşurinţă faptul că principalii săi clienţi sunt preşedinţii comitetelor. Organizaţia
nu a avut niciodată resursele necesare pentru a întreprinde un volum mare de muncă pentru membrii
obişnuiţi şi are în prezent o capacitate mult mai mică. În aceste condiţii, GAO trebuie să conteze pe
preşedinţii de comitete ca principală sursă de sprijin instituţional. Personalul GAO a lucrat din greu anul
trecut cu noii preşedinţi republicani pentru a stabili acelaşi raport avut cu cei democraţi.

Aceasta nu implică că GAO ar fi pregătit să-şi sacrifice independenţa instituţională în schimbul sprijinului
politic. Chestiunea priveşte subiectele pe care le examinează GAO (la cerere sau din proprie iniţiativă), nu
datele pe care le colectează, analizele pe care le realizează sau concluziile la care ajunge odată ce aceste
subiecte au fost alese. Puţine încercări au fost făcute de către republicani sau democraţi în sensul
manipulării rezultatelor muncii GAO şi nu există nici o dovadă că GAO ar fi cedat unei asemenea presiuni.

Strategia de bază a GAO este singura disponibilă. Ea trebuie să demonstreze că GAO va urmări chestiunile
relevante agendei politice republicane cu aceeaşi agresivitate pe care a demonstrat-o în cazul agendei
politice democrate. Rezultatul activităţii GAO nu este guvernat de motive ideologice sau de predispoziţii
partizane din partea conducerii sau personalului său. Slăbiciunile GAO, dacă se pot numi astfel, sunt
căutarea economiei, eficacităţii, eficienţei şi responsabilităţii. Munca desfăşurată în urmărirea acestor
scopuri poate servi agendei politice.

VI – PREZENTAREA GAO

Este dificil de anticipat dacă această strategie va avea succes sau nu. Pesimismul este justificat.
Dimensiunea redusă a GAO poate dura, cel puţin ceva vreme. Este improbabil ca Congresul, după
reducerea GAO cu o treime şi după impunerea constrângerilor bugetare severe în viitorul previzibil, să
aprobe mai mult decât o creştere treptată în viitorii ani. Aceasta ar putea ameninţa abilitatea GAO de a
realiza volumul şi varietatea muncii necesare pentru stabilirea credibilităţii sale cu noua conducere
congresională.

Un alt motiv de pesimism este constituit de schimbările intervenite în Congres. Angajamentul slab pe care
membrii actuali îl încearcă faţă de structurile instituţionale ale Congresului, diminuând importanţa
preşedinţilor de comitet, sugerează că chiar dacă GAO are succes în a-şi stabili credibilitatea în faţa
preşedinţilor, aceasta nu se va traduce prin sprijinul întregului Congres în favoarea GAO. Rigiditatea
politică a ambelor extremităţi ale spectrului politic dă a înţelege că în multe probleme opiniile membrilor
sunt fondate aproape în întregime în ideologie. Pentru aceştia, abilitatea GAO de a furniza fapte şi analize
obiective este irelevantă şi se poate dovedi incomodă.

Se poate trage concluzia că prezentarea GAO este sumbră şi că este posibil ca organizaţia să dispară, dacă
lipsesc circumstanţele în care Congresul să valorifice serviciile furnizate de GAO. Există însă şi motive de
optimism. Au mai existat ocazii când consilierea şi analizele GAO au fost prost primite, iar GAO a fost
impopular pentru o vreme în Congres. Aceasta s-a întâmplat la începutul anilor `60, când GAO a fost
renumit pentru critica sa la adresa profiturilor asociaţilor în materie de apărare şi a practicilor îndoielnice
de afaceri în care se angajau aceste firme. Plângerile din partea asociaţilor şi a reprezentanţilor executivi au
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determinat un preşedinte "impresionabil" să organizeze o serie de audieri în cadrul cărora GAO a fost aspru
criticat pentru regimul "necinstit" aplicat firmelor implicate126. GAO a rămas puţin popular în rândul
susţinătorilor creşterii cheltuielilor pentru apărare şi respectivul incident continuă să marcheze opiniile
unora dintre reprezentanţii industriei de apărare şi Congresului. În timp, alţi membrii ai Congresului au
încurajat GAO să reia supravegherea agresivă a procesului de înarmare şi GAO şi-a consolidat poziţia în
acel domeniu.

Pentru cine este familiar cu istoria GAO (şi pentru cine este favorabil acestuia), dificultăţile prezente
constituie doar o nouă etapă, dureroasă, dar nu esenţial diferită de cea trăită în anii `60. Din perspectivă
istorică, sursele pesimismului sunt mult mai puţin convingătoare decât par să fie acum. Fără îndoială că
reducerea personalului este dureroasă (aşa cum a fost şi cea care a urmat celui de-Al Doilea Război
Mondial). Fără îndoială că aceasta limitează volumul activităţii pe care îl poate întreprinde GAO. Dar
acesta este mult mai bine pregătit să facă faţă situaţiei decât în trecut. Personalul este capabil să utilizeze
moduri sofisticatre de colectare a informaţii şi de analizare a datelor şi, datorită investiţiilor masive în
computere şi telecomunicaţii, poate profita de acest avantaj. GAO poate fi mai selectiv în ceea ce priveşte
sarcinile pe care le acceptă, dar este întru-totul apt pentru a realiza activitatea importantă care trebuie
soluţionată.

Schimbările importante din Congres nu vor dura multă vreme. Pentru ca Congresul să funcţioneze în cea
mai mare parte a timpului, sunt necesare măsuri de disciplină internă şi de flexibilitate ideologică din
partea membrilor săi. Absenţa acestor factori atrage după sine paralizia. Aceasta nu implică faptul că
membrii trebuie să cedeze opiniilor liderilor lor. Aceasta înseamnă că membrii vor ajunge să recunoască că
negocierea şi compromisul sunt elemente esenţiale ale procesului legislativ şi că, în general, ei trebuie să
acorde încredere structuriilor de conducere (liderilor de partid şi preşedinţilor comitetelor) pentru a negocia
cu înţelepciune şi a realiza compromisuri care, dacă nu sunt ideale, sunt preferabile paraliziei. Odată ce
această înţelegere este asimilată de noii membri majoritari, preşedinţii comitetelor ar putea avea mai puţin
de muncă pentru a convinge membrii Congresului obişnuiţi de valoarea GAO pentru Congres.

Într-o societate democratică, un proces politic raţional necesită ca participanţii la proces să aibă acces la
informaţii solide şi relevante. Instituţiile care furnizează acest tip de informaţii sunt mereu vulnerabile la
atacul celor care, din motive ideologice sau de altă natură, nu sunt de acord cu concluziile trase din
respectivele informaţii. Singura apărare pe care o pot invoca aceste instituţii este furnizarea continuă a
informaţiei solide şi relevante, ştiind că, în timp, aceşti participanţi la procesul politic vor ajunge să
recunoască valoarea informaţiei şi a instituţiilor care o produc. Astăzi GAO se află în acest punct. Iată care
este motivul de optimism al autorului în ceea ce priveşte viitorul.

Pentru a aprofunda cunoştinţele…

HAVENS, Harry S. (1990), The Evolution of the General Accounting Office: From Victorian Voucher
Audits to Program Evaluation, U.S. General Accounting Office, GAO/OP-2-HP.

MOSHER, Frederick C. (1984), A Tale of Two Agencies: A Comparative Analysis of the General
Accounting Office and the Office of Management and Budget, Lousiana State University Press.

MOSHER, Frederick C. (1979), The GAO: The Quest for Accountability in the American Government,
Westview Press.

126 În timpul acestor audieri s-a retras din motive de boală Controlorul General Campbell. Se cunoaşte puţin despre
boala sa, dar stresul datorat criticii dure la adresa GAO şi conducerii lui Campbell a fost considerat un
factor important în declanşarea acesteia.
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KLOMAN, Erasmus E. ed. (1979), Cases in Accountability: The Work of GAO, Westview Press.

Publicaţiile GAO pot fi obţinute la:

Office for International Audit Organisation Liaison, US General Accounting Office, 441 G Street, NW,
Washington, D.C., 20548, USA. Adresa de pe Internet: http://www.gao.gov/

PARTEA A IV - SFERE DE CO-RESPONSABILITATE ÎNTRE CENTRU ŞI BIROUL DE
BUGETARE:

ÎNTREPRINDERILE PUBLICE ŞI PLĂŢILE PRIN TRANSFER CĂTRE PERSOANE FIZICE

PREZENTAREA PĂRŢII A IV-A
O PROVOCARE APROAPE DEPĂŞITĂ, SOLUŢII DE INVENTAT

I – ÎNTREPRINDERILE PUBLICE

Articolul lui Jacques Fournier tratează evoluţia întreprinderilor publice din Europa şi în special din Franţa.
Acest sector a experimentat schimbări considerabile în ultimele două decenii, mai ales în domeniile
energiei, transportului aerian şi telecomunicaţiilor. Date fiind tendinţele Noii Zeelande, de exemplu, multe
alte schimbări se anunţă în zone odinioară exclusiv de interes guvernamental: managementulul spectrului
radio sau sistemele de siguranţă aeriană.

Progresul tehnologic, globalizarea, integrarea comercială a regiunilor lumii şi, mai semnificativ, eşecurile
costisitoare din trecut au discreditat tradiţiile intervenţioniste bazate de aplicarea laxă a noţiunilor de
monopoluri naturale, politici industriale şi management macroeconomic.

În acest context dominant de dereglementări şi privatizare, autorul arată cum câteva alegeri cu privire la
tipul proprietăţii întreprinderilor continuă să fie influenţat de preferinţele şi de costurile politice ale
provocării intereselor angajaţilor şi furnizorilor monopolurilor ferm înrădăcinate. Mai mult, în multe
cazuri, precondiţia realizării beneficiilor scontate ale privatizării - mai ale în ceea ce priveşte utilităţile
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majore – este dezvoltarea unor metode adecvate de reglementare, după cum este cazul şi în serviciile de
furnizare a apei.

Articolul stabileşte clar măsura în care opinia publică şi modul în care oamenii privesc chestiunile
privitoare la întreprinderile publice s-au trasformat în ultimii ani. A trecut vremea chemărilor şi încercărilor
de a folosi aceste instituţii ca modele sociale (pentru relaţiile de muncă în particular), vehicole de
restructurare industrială şi a politicilor industriale dictate de stat. În acelaşi sens, managementul
independent, orientat spre piaţă, al întreprinderilor publice care operează în pieţele competitive trebuie
considerat o normă. Totuşi, pentru ţările care doresc să menţină marile întreprinderi şi mai ales sarcini
financiare în sectorul public, managementul şi limitarea riscurilor sunt încâ probleme fără soluţii.

În cele din urmă, Fournier analizează relaţia dintre stat şi întreprinderile sale, punând accentul asupra
metodelor probabile de păstrare a independenţei vitale a managerilor, de stimulare a eficacităţii în
condiţiile menţinerii abilitatăţii guvernului de a-şi folosi eficient uneltele de intervenţie. De exemplu,
“Contractale plan” din Franţa au deschis calea către o o abordare contractuală capabilă să promoveze
aceeaşi cultură orientată spre rezultate pe care mulţi încearcă să o introducă în serviciul public. Inter alia,
aceste “Contracte plan” aşează misiunile serviciului public într-un mod distinct faţă de imperativele
comerciale şi enunţă obligaţiile financiare reciproce, mai ales cu privire la folosirea întreprinderilor publice
în scopuri sociale (acordarea de reduceri de transport sau telefonie anumitor segmente ale populaţiei).

II – PROVOCĂRI ÎN ADMNISTRAREA PLĂŢILOR PRIN TRANSFER

Cartea se încheie prin articolul lui Lacasse asupra plăţilor prin transfer către persoane fizice oferind o
explicaţie a modului în care costurile şi îndereptăţirile din aceast domeniu au escaladat în 13 ţări OCDE.
Transferurile vizate implică plăţile compensatorii pentru persoane fizice şi familii afectate de sărăcie,
şomaj, handicap sau boală.

În ciuda diferenţelor instituţionale sau organizaţionale majore ale modului în care ţările îşi administrază
politicile de transfer, următoarele constante apar în toate ţările descrise:

− Costurile şi categoriile celor care primesc ajutor depăşesc cu mult proiecţiile pe termen
mediu.

− Se pot exemplifica concret interdependenţele dintre guruputile de destinatari ai politicilor
proiectate ca fiind reciproc independente (de exemplu, suprapuneri sau migraţie între venitul
de sprijin şi compensaţiile de şomaj sau handicap). Demarcaţiile dintre programe aparent
orintate precis spre grupurile ţintă s-au dovedit vagi.

− Tehnologia de control a eligibilităţii pentru beneficiile prevăzute de diverse politici are
neajunsuri cronice care nu au fost clar percepute la lansare. De exemplu, dacă problemele de
identificare a celor aflaţi involuntar în şomaj sunt cunoscute de multă vreme, criteriile crezute
definitive cu privire la handicapuri şi boli s-au dovedit mai recent destul de vulnerabile.

− Un număr de programe a modificat semnificativ piaţa muncii fără ca politicile să urmărească
deliberat acest lucru. Mecanismul inflaţionar a constat din acumularea unor mici schimbări
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marginale în acest domeniu, centrate în primul rând pe condiţiile eficace de acces la beneficii.
Ca rezultat, administrarea programelor este contestată în acest moment.

Nici un remediu uniform nu a rezultat din încercările de reformă a ţărilor OCDE. Un lucru este sigur:
pentru a opri politicile de transfer din împovărarea datorii bugetului public, fără a primejdui o solidaritate
cu greu căştigată, schimbările acestor politici trebuie întreprinse nu atât în structura şi logica care stau la
baza lor, dar şi în maniera de implementare a acestor politici, mai ales prin reexaminarea dogmelor ca
descentralizare, implicarea a muncii şi managementului şi a stabilirii precise a ţintelor tuturor politicilor de
acest tip.

ÎNTREPRINDERI PUBLICE ŞI POLITICI ÎN UNIUNEA EUROPEANĂ:
JACQUES FOURNIER

Jacques Fournier este Consilier de Stat. Fost student al Şcolii Naţionale de Administraţie, el a prezidat,
printre altele, Secreteriatul General francez al Guvernului (1982-1986) şi a prezidat două dintre cele mai
mari întreprinderi publice franceze: Gaz de France şi SNCF127 (1988-1994).

(Ideile exprimate aparţin numai autorului şi nu reflectă poziţia nici unei instituţii publice.)

REZUMAT

Acest capitol descrie situaţia actuală a Statelor Membre în Uniunea Europeană, evoluţiile din aceste ţări şi
tendinţele politice la nivel comunitar.

Partea I analizează experinţa naţională şi rolul jucat de sectorul public. În cursul secolului XX, toate ţările
europene au cunoscut dezvoltarea unui secor public relativ mare ca răspuns la interesul pentru serviciile
publice şi politicile industriale.

− Sectorul public: aprovizionarea publicului cu anumite servicii esenţiale: transport (feroviar şi
rutier), surse de energie (gaz şi electicitate), comunicaţii (poştă, telecomunicaţii, televiziune
şi transmisiuni radio) şi servicii urbane (sanitare, apă).

− Politici industriale: guvernele au considerat necesar să ia controlul activităţilor pe care le
considerau necesare în dezvoltarea ţărilor lor, cum ar fi exploatările miniere, industria de

127 Societatea Naţională a Căilor Ferate (n.t.)



218

prelucrare a fierului şi oţelului, sectoarele de construcţie a automobilelor şi aerospaţial, bănci
şi asigurări.

În toate Statele Membre ale Uniunii Europene, sectorul public a devenit parte integrală a modelului de
dezvoltare. Acesta a jucat şi continuă să joace un rol semnificativ în economiile naţionale. Întreprinderile
care formează sectorul public sunt structurate şi organizate diferit, aşa cum constată capitolul de faţă prin
analiza statutului lor legal, nivelului la care operează, măsura controlului de stat, reglementările privind
administrarea şi pregătirea conturilor acestora.

Deşi oferă câteva avantaje (contribuie la coeziunea economică şi socială), întreprinderie publice au ridicat
în ultima vreme un număr de probleme financiare, politice şi economice.

Partea a doua se referă la transformările actuale din sectorul public al Statelor Membre ale Uniunii
Europene. Reformele actuale sunt rezultatul creşterii importanţei Comunităţii Europene şi noilor tendinţe
din politicile naţionale. Privatizarea, deschiderea pieţelor şi modernizarea întreprinderilor publice sunt
principalele trei tendinţe apărute.

Programe de privatizare au fost implementate în cele mai multe ţări. Acest capitol analizează raţiunile din
spatele acestor programe şi le oferă o prezentare largă. Ţara care a privatizat cel mai sistematic a fost
Regatul Unit. În Franţa, numai întreprinderile din sectorul competitiv au fost afectate, nu şi furnizorii de
servicii publice.

Deschiderea spre competiţie este dirijată cu fermitate de dinamica Comunităţii. Larga reţea de servicii de
transport, energie (gaz, electricitate), căi ferate, poştale, telecomunicaţii în care întreprinderile publice au
funcţionat ca monopoluri, este afectată. Oricum, conform articolului 90 din Tratatul de la Roma,
deschiderea pieţelor spre competiţie trebuie să ţină cont de sarcinile proprii acestor întreprinderi. Capitolul
examinează problemele ridicate de competiţia liberă, de starea evoluţiei Directivelor Comunitare cu privire
la diferite sectoare şi la discuţiile actuale asupra acestor probleme.

Întreprinderile publice se modernizează în cele din urmă, în special în ceea ce priveşte statutul lor legal,
metodele de management, libertatea managementului, descentralizarea internă şi delegarea
responsabilităţii, renegocierea condiţiilor de muncă a unei părţi a personalului.

Evoluţiile descrise îi determină pe oamenii de decizie în domeniu să-şi reîndrepte atenţia asupra sectorului
public. Un anumit segement al sectorului public va pierde din importanţă: rolul jucat de întreprinderile
publice în implemenarea aspectelor ca investiţiile, şomajul, plăţile şi preţurile în cadrul politicilor sociale
sau economice generale. Conceptele de serviciu public sau serviciu de interes economic general sunt încă
de actualitate.

CONŢINUT

Introducere……………………………………………………………………………………….

I – Experienţa naţională şi rolul sectorului public……………………………………………….
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INTRODUCERE

Odată cu tranziţia la economie de piaţă şi cu impactul privatizării, sectorul public din Europa Centrală şi de
Est se restrânge treptat. Cu toate acestea, este încă un sector mare şi va rămâne astfel pentru un anumit
timp.

Acestea fiind spuse, se ridică două întrebări:

− Prima, destinată viitorului imediat: cum se poate organiza optim sectorul public şi ce rol are
de jucat în perioada de tranziţie?

− A doua, destinată viitorului mai îndepărtat: ce rol urmează să joace sectorul public după
încheierea perioadei de tranziţie?

Pentru a răspunde ambelor întrebări, poate fi util să trecem în revistă situaţia actuală a sectorului public din
Statele Membre UE şi tendinţele politice la nivel european.

Acesta este scopul studiului de faţă. Deşi bazat în primul rând pe situaţia din Franţa, sfera sa de cuprindere
s-a lărgit şi la alte state membre pentru care existau informaţii disponibile.

Această trcere în revistă se limitează strict la întreprinderile publice, adică instituţiile care sunt sub
autoritatea guvernului central sau controlul unei autorităţi publice şi care se angajează în cel puţin câteva
activităţi comerciale. Departamentele guvernamentale pur executive (Justiţie, Apărare) şi cele care
furnizează servicii necomerciale (Învăţământ, Sănătate) nu fac obiectul discuţiei.
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I – EXPERIENŢA NAŢIONALĂ ŞI ROLUL SECTORULUI PUBLIC

O parte integrală a modelului de dezvoltare

În cursul secolului 20, un sector public realtiv mare s-a dezvoltat în fiecare ţară europeană, răspunzând
grijilor pentru sectorul public şi pentru politica industrială.

Serviciu public: În Franţa, asigurarea unor servicii esenţiale, ca transportul (feroviar şi aerian),
aprovizionarea cu energie (gaz şi electricitate), comunicaţii (poştă, telecomunicaţii, televiziune şi
transmisiuni radio) şi serviciile urbane (sanitare, apă) sunt guvernate prin reglementările serviciilor
publice. Companiile care furnizează aceste servicii se supun unor obligaţii specifice (continuitatea
seviciului, accesul egal, flexibilitate etc), în schimbul cărora beneficiază de o serie de drepturi, câteodată
monopoluri efective şi sunt îndreptăţite la compensaţii financiare. Sisteme similare există sub nume şi în
forme diferite în toate ţările Uniunii Europene (UE).

Bineânţeles, asigurarea acestor servicii poate fi contractată sau concesionată companiilor private. Pentru
mulţi ani, aceasta a fost practica în Franţa pentru serviciile de electricitate şi căi ferate. În anii premergători
şi în cei care au urmat Celui de-al Doilea Război Mondial, s-a considerat că interesul public ar fi mai bine
servit dacă asemenea servicii sunt conduse de stat. Anumite ţări au mers până la recunoaşterea acestui
principiu în Constituţie, de exemplu Germania în ceea ce priveşte serviciile poştale şi feroviare.

Politică industrială: Pentru motive strategice sau din lipsa iniţiativei private sau a încrederii
guvernamentale în iniţiativa privată, guvernele au considerat necesar să ia controlul serviciilor considerate
esenţiale pentru dezvoltarea ţării. Diverse sectoare industriale: minerit, prelucrarea fierului şi a oţelului,
industria automobilelor şi domeniul aerospaţial, băncile şi asigurările au constituit principalele ţinte ale
intervenţiei guvernamentale. Industriile afectate au diferit mult de la o ţară la alta.

În Franţa, un al doilea val semnificativ de naţionalizări atingea la începutul anilor ’80 grupurile industriale
majore şi un număr substanţial de bănci.

Dincolo de funcţiile desfăşurate de fiecare componentă a serviciului public, întregul sector era folosit de
guverne pentru a servi finalităţilor economice generale, în timp ce economia era controlată prin
reglementări stricte (preţuri şi salarii). Câteodată obiectivul era de a transforma întreprinderile publice în
promotoare sociale (acordul Renault în Franţa, 1957). Alteori ele constituiau mijloace de implementare a
politicilor regionale de dezvoltare.

În toate ţările UE, sectorul public a devenit parte integrantă a modelului de dezvoltare. Aceste ţări au rămas
economii de piaţă, considerând că pe lângă reglementările pieţei un anume grad de intervenţie
guvernamentală era necesar. Conceptul unei economii mixte sau al economiei sociale de piaţă reflectau
acest model de dezvoltare, care distinge Europa de Statele Unite sau Japonia.

Un rol semnificativ în economie

Statisticile compilate regulat de ECPE (Centrul Întreprinderilor cu Participare Publică) împreună cu Biroul
Statistic al Comunităţilor Europene furnizează măsurarea părţii întreprinderii publice în sectoarele
economice non-agrare din ţările occidentale europene. Statisticile se bazază pe trei criterii: forţa de muncă
(numărul de angajaţi), producţia (valoarea adăugată) şi investiţiile (formarea capitalului fix brut). Media
aritmetică a acestor cifre poate reda aproximativ greutatea sectorului public într-o economie dată.
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Pentru cele 12 ţări UE (înaintea ultimei lărgiri) luate în ansamblu, tendinţa ultimilor ani fost următoarea (ca
procentaj al tuturor întreprinderilor comerciale non-agrare).

TABEL - a se insera

Din tabel rezultă că expansiunea postbelică a continuat până în anii 1970, a atins cea mai înaltă cotă în
1982 şi a scăzut mult în ultimii 12 ani. Întreprinderile publice numără acum 10 procente din total şi au încă
un rol substanţial, deşi valorile medii ascund diferenţele dintre ţări şi sectoare economice.

Ţările cu cele mai mari sectoare publice sunt Austria, Portugalia, Grecia, Italia şi Franţa, în ordinea dată.
Următoarele cinci – Suedia, Irlanda, Danemarca, Germania, Finlanda – au valori medii între 10 şi 13
procente. Pentru Belgia şi Olanda cifra scade la 7-9 procente iar minima de 4-5 procente aparţine Regatului
Unit şi Luxemburg.

O desfăşurare sectorială arată că participarea publică este dominantă (între 50 şi 60 la sută) în transporturi,
telecomunicaţii şi sectoarele energetice. Aceasta reprezintă mai puţin de 20 de procente în serviciile
financiare şi este mult mai mică în alte sectoare industriale şi comerciale, deşi există concentrări mari în
industia prelucrării fierului şi oţelului, construcţia automobilelor, aerospaţiale, de construcţii navale şi
sectoarele chimice.

Forme diverse de organizare şi statul juridic

Nu există un singur tip de întreprindere publică în ţările Europei Occidentale. Statutul juridic şi organizarea
acestora diferă substanţial. Diferenţele pot fi explicate prin procedurile foarte pragmatice adoptate de
fiecare ţară în stabilirea sectorului său.

Cele mai multe ţări au trei forme legale de întrprinderi publice

− Organizarea serviciilor publice ca instituţii publice (autorităţi publice), cunoscute în Franţa ca
régies. Serviciile poştale şi de telecomunicaţii franceze funcţionează astfel din 1990.

− Corporaţii controlate cel puţin parţial prin drept public: în Franţa se numesc “établissements
publics” (companiile de gaze, căi ferate, electricitate), în Suedia se numesc “agenţii
comerciale”, “corporaţii publice” în Danemarca, etc.

− Concernuri comerciale controlate prin drept privat şi aparţinând în totalitate sau majoritar
statului (cunoscute în Franţa ca societe nationale). În Franţa, este cazul a câteva bănci şi
întreprinderi industriale.

Aceste forme se întâlnesc în majoritatea ţărilor. Prima devine mai puţin comună, pentru că nu oferă
suficientă flexibilitate managerială. A doua este folosită pentru întreprinderi care furnizează servicii
publice. A treia este rezervată companiilor din sectorul competitiv, dar care sunt acum din ce în ce mai
mult folosite în utilităţile publice (de exemplu, căile ferate din Germania sau Italia).

Întreprinderile publice pot fi înfiinţate la nivel local sau naţional.

În Franţa, Italia şi, înaintea privatizării, în Regatul Unit, marile întreprinderi prezente la nivel naţional erau
modelul predominant. În acest mod erau organizate în Franţa serviciile de transporturi publice, energie,
telecomunicaţii, marile bănci naţionale şi întreprinderi industriale. În Regatul Unit, cu excepţia
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aprovizionării cu apă şi a transporturilor rutiere, corporaţiile de servicii publice operau la nivel naţional
(British Gas, British Telecom, British Rail, British Coal, Post Office, etc).

În alte părţi, ca Germania sau ţările scandinave, întreprinderile locale sau regionale jucau un rol mult mai
mare. Germania are bănci regionale publice care joacă un rol cheie în planificarea şi dezvoltarea regională.
Transportul şi aprovizionarea cu energie sunt organizate local, la nivel de oraş. În Suedia şi Danemarca
există numeroase întreprinderi publice locale (numai în Suedia sunt peste 1300).

Trebuie notat că procesul actual de privatizare afectează întreprinderile naţionale în mai mare măsură decât
pe cele locale.

Structurile de control ale statului asupra întreprinderilor publice variază între ţări

În Italia, de exemplu, sectorul public este organizat în trei straturi, format din companiile în sine, de
companiile de drept public care le controlează şi de ministerul responsabil pentru proprietăţile statului, care
exercită controlul la toate nivelurile. Cele trei companii de control sunt IRI (Institutul pentru Reconstrucţie
Industrială), ENI (compania naţională pentru petrol şi gaze) şi EMIM (compania pentru industrie uşoară şi
finanţe).

În Spania şi Austria, guvernul controlează întreprinderile publice prin mari companii de control, cum ar fi
INI (Institutul Naţional pentru Industrie) din Spania şi OAIG din Austria.

Oriunde, inclusiv în Franţa, fiecare întreprindere publică este controlată direct de ministerul cel mai
apropiat de activitatea sa. Électricité de France şi Gaz de France sunt responsabile faţă de Ministerul
Industriei, SNCF (căi ferate) faţă de Ministerul Transporturilor etc. În acelaşi timp, toate întreprinderile
publice se află sub controlul Ministerului Finanţelor. Ministerul relevant este responsabil de politica
sectorială, în timp ce Ministrul Finanţelor apără interesele financiare ale statului.

Numitori comuni şi prevederi statutare în administrarea întreprinderilor publice.

În general, consiliile directoare sunt numite de stat. În Franţa, componenţa membrilor consiliilor directoare
este tripartită: o treime sunt reprezentanţi guvernamentali, aleşi pe baza recomandărilor ministerelor
reprezentative, o treime sunt reprezentanţi ai personalului şi o treime sunt “persoane cu abilităţile
necesare”, de asemenea selectate de guvern. Preşedintele, şi câteodată directorul executiv, sunt numiţi de
guvern, la recomandarea consiliului. În practică, dată fiind compoziţia consiliului, persoana nominalizată
coincide cu alegerea guvernului.

Sistemul de control asupra întreprinderilor publice este mai strict decât cel aplicat celorlalte organizaţii
publice. În Franţa există câteva forme de control la diferite nivele:

− ministerul relevant este reprezentat în consiliu de un comisar guvernamental care are
câteodată drept de veto cu privire la anumite decizii.

− un inspectorat guvernamental central, de sub autoritatea Ministerului de Finanţe, asigură
controlul asupra afacerilor economice şi financiare a celei mai mari părţi a întreprinderilor
publice;

− proceduri speciale de control se aplică în chestiuni de investiţii şi pieţe de capital (auditul
Fondului European de Dezvoltare Economină şi Socială), acorduri de plată, etc.
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− situaţiile contabile ale întreprinderilor publice se supun inspecţiei ulterioare din partea
Biroului de Audit.

Controalele numeroase reflectă criteriile prin raport la care guvernul evaluează managementul
întreprinderilor sectorului public. Numărul acestora poate fi enorm de mare. Oricum, procedura
“Contractului plan”, despre care vom discuta în continuare, poate elimina problema prin contractualizarea
variatelor proceduri de reglementare. Gradul ridicat de control nu înseamnă că întreprinderile nu au spaţiu
de manevră: corpurile de control nu au mereu expertiza sau sensibilitatea politică necesară şi sunt în
consecinţă dezavantajate. Mai mult, controalele nu sunt un scut infailibil pentru erorile de management,
după cum s-a demonstrat recent.

Deşi separate de situaţiile contabile guvernamentale, situaţiile contabile la nivelul întreprinderilor, au
impact asupra primelor

Întreprinderile publice au propriile lor situaţii contabile, ca recunoaştere a statutului lor de întreprinderi
comerciale. Această prevedere nu se aplică şi instituţiilor publice necomerciale (régies din Franţa). De
exemplu, până la reformele din 1990, conturile Poştei şi Telecomunicaţiilor franceze apăreau ca anexe al
bugetului guvernamental central.

Dincolo de cazurile de mai sus, transferurile de la o organizaţie la alta, sau transferurile reciproce sunt
singurele care apar în situaţiile contabile guvernamentale, după cum urmează:

− Pe partea creditoare, dividendele plătite de întreprinderile publice guvernului, în calitate de
acţionar. În prezent, cifrele bugetului francez arată că 90 le sută din venitul de acest tip vine
de la trei întreprinderi: EDF (electricitate), GDF (gaze), Telecom (telecommunicaţii).

− Pe partea debitoare, subvenţiile guvernamentale pentru elemente de serviciu public furnizate
de întreprinderile publice. În prezent, cifrele bugetului francez arată că 90 la sută din
subvenţii se duc către o singură întreprindere: SNCF (căi ferate).

Dincolo de transferurile de cont curent, transferurile de capital sunt de asemenea prezentate: veniturile din
programele de privatizare sunt parţial alocate unui cont de rezerve şi parţial unui cont de reducere a
împrumuturilor.

Ultimul lucru de reţinut, dat fiind că întreprinderile publice se găsesc în această situaţie, este că
angajamentele acestora trebuie suportate de către guvern. De vreme ce guvernul, din comoditate, a
încurajat acumularea datoriilor acestor întreprinderi, mai devreme sau mai tărziu va trebui să achite nota de
plată, în cazul că acestea nu sunt capabile să-şi respecte angajamentele. Aşa s-a întâmplat în Germania cu
căile ferate. Franţa are în acest moment o problemă similară.

Problemele şi succesele sectorului public

Succese ale întreprinderilor publice din Europa Occidentală

Din perspectiva politicii economice generale, existenţa unui sector public extins a contribuit la construcţia
şi mai târziu la dezvoltarea economiei europene din perioada postbelică. În ani ’70, investiţia din sectorul
public a uşurat impactul crizei economice.
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Progrese tehnologice majore au fost realizate sub egida întreprinderilor publice. Pentru că acestea solicitau
investiţii suvstanţiale sau constrirea reţelelor acoperind cea mai mare parte sau toată ţara, structura
întreprinderilor publice a facilitat diseminarea noii tehnologii: în Franţa, acesta a fost cazul energiei
nucleare şi dezvoltarea serviciilor de transport feroviar de viteza mare (TGV).

În acelaşi timp, întreprinderile publice s-au dovedit capabile de a vedea mai departe de schimbările
structurale deseori cu bătaie lungă: reduceri a producţiei de cărbune, economie în forţa de muncă,
modernizarea reţelelor de căi ferate, transferul de la cărbune la gaze în producţia de energie, restructurarea
industriei fierului şi oţelului, etc.

Este adevărat că au existat rezistenţe şi opoziţie la aceste schimbări, care au dus la dispute industriale la
scară mare, dar în sectoarele economiei care au avut tradiţional niveluri ridicate de personal şi o cultură
profesională foarte specifică, asemenea schimbări ar fi fost dificile în orice formă organizaţională.

În cele din urmă, se poate spune că sectorul public şi-a jucat rolul cuvenit în echilibrarea care
caracterizează dezvoltarea economiei franceze. Aceasta se aplică cu siguranţă dezvoltării regionale, graţie
aprovizionării reţelelor de servicii publice disponibilă în mod egal tuturor oriunde ar trăi. Aceasta este
evidentă şi în ceea ce priveşte calitatea vieţii, care a fost imbunătăţită simţitor graţie serviciilor furnizate.

Din nou, sectorul public nu a înregistrat un succes peste tot. Standardele seviciilor oferite nu este acelaşi
peste tot, iar standardele slabe sunt parţial responsabile pentru problemele cu care sectorul se confruntă în
acest moment.

Problemele sunt financiare, politice şi economice

Multe întreprinderi publice funcţionează în pierdere, deşi este dificil de a stabili dacă problema se
datorează obligaţiilor impuse întreprinderilor (funizarea serviciilor publice la costuri mai mici decât cele
reale, subvenţionarea sectoarelor în criză structurală), sau dacă aceasta se datorează managementului de o
slabă calitate. Oricare ar fi cauza, aceasta este o situaţie pe care guvernele nu sunt pregătite să o tolereze în
prezent, când încearcă reducerea deficitelor bugetare. Guvernele se luptă pentru a putea furniza fondurile
care le abilitează să-şi joace rolul de acţionari şi să furnizeze capitalul necesar creşterilor întreprinderilor
publice. Intreprinderile publice nu au altă alternativă la îndemână decăt împrumutul, acumulând noi datorii
şi crescându-şi deficitele.

Situaţia prezentată mai sus nu este universală. În Franţa, de exemplu, câteva întreprinderi naţionale majore
au înregistrat profit în 1994: EDF (electricitate) (+3 197 miliarde franci francezi), GDF (gaze) (+ 2 629
miliadre franci francezi), France Télécom (telecomunicaţii) (+ 9 912 miliarde franci francezi), Renault
(automobile) (+3 639 miliarde franci francezi), Usior-Sacilor (oţel) (+ 1 006 miliarde franci francezi).
Altele au raportat pierderi, datorate fie factorilor ciclici (Thomson (electronică) (- 2 103 miliarde franci
francezi), Péchiney (aluminiu) (- 3 573 miliarde franci francezi), GAN (asigurări) ( - 3 142 miliarde franci
francezi)], datorită factorilor structurali (Air France (- 1 261 miliarde), SNFC (-8 442 miliarde franci
francezi), sau de management Crédit Lyonnais (bancă) (- 12 102 miliarde franci francezi).

Aceste dificultăţi financiare sunt oarecum simptomatice pentru structurile de management greioaie şi
pentru lipsa de dinamism, care au contribuit mult la imaginea proastă din ultimile decenii a întreprinderilor
publice în unele ţări. Criticile au vizat în principal aspectele controlului politic: numirea directorilor din
motive politice străine de abilităţile lor profesionale, sau directivele contradictorii sau nerealiste elaborate
de guvern. De asemenea, au fost criticate structurile rigide şi legislaţia de angajare a personalului, care
împiedică schimbările necesare.

Aceastea au dus la punerea sub semnul întrebării a întregului management public în unele ţări.
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Următoarea secţiune examinează abordarea comunitară a acestor probleme şi evoluţiile prezente din Statele
Membre ale Uniunii Europene, din perspectivă comunitară.

II – ABORDAREA COMUNITARĂ ŞI EVOLUŢIILE RECENTE

Sectorul public al Statelor Membre ale Uniunii Europene este în plină transformare structurală. Reformele
actuale sunt rezultatul comun al lărgirii Comunităţii şi al tendinţelor noi din politicile naţionale.

Iniţial, piaţa comună a afectat în mică măsură activitatea sectorului public al economiei. Treptat însă,
întreprinderile publice au fost introduse în sfera politicilor europene privitoare la competiţie, tendinţă
accelerată la sfârşitul anilor ’80 în perspectiva datei fixate pentru stabilirea Pieţei Unice, 1 ianuarie 1993.

Între timp, politicile economice naţionale au adoptat din ce în ce mai mult soluţii bazate integral pe
principiile pieţei libere. Regatul Unit a fost prima ţară care s-a aventurat pe această cale, dar multele altele
au introdus programe de dereglementare şi de privatizare.

Cu toate acestea, sectorul public există încă. Oriunde încearcă să se modernizeze, rolul său devine
subiectul dezbaterii la nivel comunitar şi naţional.

Între evoluţiile actuale, cele trei mari tendinţe apărute sunt: privatizarea, deschiderea pieţelor spre
competiţie şi modernizarea întreprinderilor publice.

Programele de privatizare

1. Privatizarea reprezintă o evoluţie radicală pentru sectorul public, însemnând, în ultimă instanţă,
dispariţia acestuia.

Tratatul de la Roma nu se pronunţă asupra acestui punct: articolul 222 încredinţează Statelor Membre
deciziile cu privire la proprietatea întreprinderilor.

Cu toate acestea, o mişcare puternică de privatizare s-a dezvoltat la nivelul Statelor Membre. Extinsă la
nivelul tuturor ţărilor UE şi char dincolo de acestea, această tendinţă pare să aibă efectul unui bulgăre de
zăpadă

Rădăcinile privatizării se găsesc în:

− convingerea ideologică conform căreia mangementul privat este mai bun (foarte răspândită în
Regatul Unit);

− presiunea din partea capitatului privat de a intra în sectoare de tipul comunicaţiilor, care i-ar
putea procura profituri substanţiale;

− rezultatele slabe înregistrate de întreprinderile publice din ţări ca Italia şi Regatul Unit;
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− motive pur financiare – privatizarea poate umple punga statului. Deşi nu este o sursă
permanentă de venit, programele de privatizare desfăşurate pe căţiva ani furnizează o sursă de
venituri care nu este de neglijat într-un moment când reducerea deficitelor devine prioritară în
multe ţări.

2. Ţara care a privatizat cel mai sistematic în ultimii 15 ani este Regatul Unit, caz în care toţi factorii
listaţi mai sus au avut jucat roluri importante. Procesul a afectat acolo atât întreprinderile mandatate cu
servicii publice şi cât şi pe cele aparţinând sectorului competitiv. În ultimii ani, privatizarea a adus anual în
buget venituri de 5 mii de milioane de lire sterline şi a redus în 15 ani ponderea sectorului public din
economia neagriculturală de la peste 15 la mai puţin de 5 procente.

În Germania, dincolo de întreprinderile Länder-elor estice, care ridică probleme diferite, abordarea
privatizării a fost mai pragmatică şi mai reţinută. Procesul a afectat puţin întreprinderile publice locale şi
regionale şi a fost operat prin vinderea acţiunilor guvernamentale din sectorul competitiv.

În Italia, unde sectorul public de dimensiuni mari cunoaşte grave probleme financiare şi de management,
privatizarea a existat în agendă numai pentru câţiva ani şi s-a lansat un program general extrem de
complex. Programul implică transformarea marilor companii de control ale statului în companii în
participaţiune, care pot fi privatizate prin vînzarea unei părţi a acţiunilor sau a subsidiarelor lor.

În Spania, principala companie de control a statului, INI, a grupat o serie de concernuri profitabile, pe care
le controlează în cadrul unei singure companii subsidiare (TENEO), pentru privatizare, pe măsură ce apar
oportunităţi pe piaţă.

În Franţa ultimilor 15 ani au existat cinci etape succesive, în funcţie de partidul aflat la putere: o perioadă
de naţionalizări intensive în 1981 şi 1982; prima fază a privatizării, între 1986 şi 1988; nici naţionalizare
nici privatizare din 1988 până în 1993; şi o a doua privatizăre începând din 1993. Singurele întreprinderi
afectate de privatizare în Franţa sunt cele cunoscute ca sector competitiv. Aceasta nu afectează furnizorii
de servicii publice (electricitate, căi ferate, telecomunicaţii). Guvernul examinează acum oportunitatea
acordării actorilor din afara guvernului a unui control minoritar în France Télécom astfel încât alianţe
strategice să poată fi construite prin achiziţii reciproce de acţiuni.

Aceste mişcări modifică concepţia despre sectorul public în Franţa. Când o întreprindere furnizează un
serviciu public, tendinţa este de a considera firesc ca acest serviciu să fie realizat de întreprinderi care, fiind
proprietate publică, întruchipează oarecum conceptul de interes public şi sunt apărate de atacuri la bursele
de schimb.

În orice caz, acolo unde activităţile sunt supuse jocului liber al pieţei, chiar dacă sunt de mare importanţă
strategică, tendinţa este – cu excepţia situaţiei când sectorul public nu este interesat – de a le denaţionaliza.
Motivele politicilor industriale din spatele naţionalizărilor din 1981 şi 1982 şi-au pierdut mult din
importanţă.

3. O trecere în revistă a metodelor de privatizare folosite în diferite ţări depăşeşte obiectul lucrării şi din
această cauză ne vom limita doar la două comentarii în această privinţă.

În primul rând, privatizarea nu înseamnă necesar că guvernele cedează controlul. În multe cazuri, numai o
parte din acţiuni este vândută, iar guvernul deţine o minoritate şi drepturile de control asociate acesteia.
Mai mult, principiul “acţiunii de aur”, folosit mai ales în Regatul Unit, conferă guvernului dreptul de veto
în anumite chestiuni (compoziţia consiliului, naţionalitatea directorilor, limita dimensiunilor pachetelor de
acţiuni, conservarea activelor, continuarea anumitor activităţi).
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În al doilea rând, obligaţia de furniza serviciul public poate fi menţinută după privatizare. În Regatul Unit
este cazul pentru electricitate, telecomunicaţii şi serviciile căilor ferate. În general, asigurarea acestui
serviciu este organizată pe linii noi şi reglementată de o autoritate de control.

Deschiderea către competiţie

Această tendinţă este foarte diferită de prima şi este puternic condusă prin iniţiativele Comunităţii.

Scopul principal este de a da frău liber competiţiei, privită ca progres stimulator.

Aceasta este baza Tratatului de la Roma, consolidată prin Actul Unic European şi Tratatul de la Maastricht.
Articolul 3A, inserat în Tratatul de la Roma prin Tratatul de la Maastricht, prevede din acest moment o
politică economică care va fi “condusă în acord cu principiul unei economii de piaţă deschise, cu o
competiţie liberă”.

1. Competiţia liberă nu ridică nici o problemă pentru întreprinderile publice transferate în sectorul
competitiv. Ajutorul statului pentru aceste întreprinderi este afectat.

Pentru Comisia Europeană, ceea ce face un stat pentru a ajuta o întreprindere, depăşind limitele
comportamentului firesc de piaţă al unui investitor privat, constituie ajutor de stat şi se supune controalelor
stipulate în articolele 92 şi 93 ale Tratatului. Pe lângă sprijinul direct sau indirect (subvenţii, garanţii şi rate
preferenţiale ale dobânzilor), chiar şi dividentele neimpozitabile, pentru a da un exemplu, constituie o
formă de ajutor. Abordarea Comisiei nu acceptă circumstanţe speciale pentru întreprinderile publice şi
ignoră conştient constrângerile care le deranjează activitatea, chiar atunci când acestea nu aprţin serviciului
public. Din acest motiv, Statele Membre contestă abordarea Comisiei.

2. Problemele ridicate de concurenţa liberă sunt mai grave în sectoarele în care întreprinderile au
funcţionat anterior ca monopoluri (în general monopoluri de stat). În acestă cateorie se încadrează marile
reţele de servicii publice, ca aprovizionarea cu gaze şi electricitate, căile ferate, reţelele poştale şi de
telecomunicaţii.

Regula comunitară aplicabilă în acest caz este articolul 90 al Tratatului, care prevede că în cazul
activităţilor publice şi al activităţilor cărora Statele Membre le acordă drepturi speciale sau exclusive
Statele Membre nu pot pune sau menţine în vigoare nici o măsură contrară regulilor competiţiei (articolul
90.1), iar acele activităţi cărora le sunt încredinţate serviciile de interes economic general se vor conforma
regulilor competiţiei, câtă vreme aplicarea acestor reguli nu obstrucţionează performanţa de drept sau de
fapt a sarcinilor particulare pe care le desfăşoară (articolul 90.2). Comisia este responsabilă de aplicare
acestor prevederi (articolul 90.3).

Competiţia este principiul care se aplică şi care poate fi restricţionat numai în cazuri excepţionale. Se
acceptă în general că o astfel de excepţie trebuie făcută pentru monopolurile naturale, adică cazul în care
un singur operator este mai avantajos din punct de vedere economic. Conceptul de monopol natural
acoperă managementul infrastructurii marilor reţele de aprovizionare a apei, energiei (gaze şi electricitate)
şi a căilor ferate. Din contră, acestea nu se aplică operării serviciilor care folosesc aceste reţele. Chiar în
ceea ce priveşte infrastructura, noile progrese tehnice pot submina aceste concept, ceea ce se întâmplă
acum în telecomunicaţii.

Acolo unde competiţia este economic şi tehnic posibilă, Comisia a încercat să pună la baza organizării sale
prevederile aticolului 90. Statele Membre şi întreprinderile vizate au cerut recunoaşterea circumstanţelor
speciale care, pretind aceştia, garantează excepţia de la regulile competiţiei sau amânarea introducerii
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acestora. Ca rezultat, s-au realizat o serie de compromisuri pentru diferite sectoare, compromisuri încheiate
la momente diferite, distincte pentru fiecare sector în parte.

3. Probleme similare tuturor sectoarelor

Ar trebui introdusă competiţia într-un anumit sector? Cu alte cuvinte, ar trebui introduşi noi operatori pe
piaţă, alături de cei publici? Aceasta este întrebarea din spatele chestiunilor ca accesul la infrastructură în
sectorul feroviar, TPA (accesul terţilor la reţele) în sectorul electricităţii, ONP (condiţii pentru deschiderea
reţelelor) în sectorul telecomunicaţi etc.

Ce obligaţii proprii serviciului public trebuie păstrate? Conceptul de “serviciu universal” – serviciu care,
prin lege, trebuie să fie accesibil tuturor – este o chestiune care se ridică mai ales în anumite sectoare, mai
nou în poştă şi telecomunicaţii.

Cum trebuie finanţat serviciul public? Menţinând “drepturile exclusive”, acordând furnizorului un tip de
monopol? Prin plata taxei de acces către furnizor? Prin sistemul “joacă sau plăteşte”, prin care fiecare
operator alege între contribuţia la serviciul public sau plata taxelor de acces? Plătind furnizorii serviciilor
publice din fonduri publice? Toate aceste alternative pot fi adecvate într-o situaţie sau alta şi nici una nu
este interzisă prin dreptul comunitar. Sentinţe recente ale Curţii Europene de Justiţie (Corbeau 1993,
Almeo 1994) au permis restricţii asupra competiţiei în legătură cu obligaţiuni proprii serviciilor publice.

Pentru a asigura o competiţie corectă, este oare necesară separarea managementului infrastructurilor de
operarea serviciilor care folosesc acea infrastructură? Este o problemă care priveşte de cele mai multe ori
căile ferate. Contabilitatea separată a devenit obligatorie în acest caz. Anumite State Membre au mers mai
departe (Regatul Unit) sau îşi propun acest luctru (Germania).

Trebuie ca funcţiile operatorului şi legiuitorului să fie distincte? Aceasta este o idee general acceptată: într-
o situaţie de monopol, operatorul, ca singur utilizator, poate poate reglementa inclusiv reţeaua şi este firesc
ca într-o situaţie competitivă, reglemetarea să fie distinctă. Puterile de reglemetare pot fi încredinţate
autorităţilor responsabile pentru supravegherea operatorului (ca în Franţa) sau unei autorităţi independente
(ca în Regatul Unit).

Ce poziţie trebuie adoptată în proiectele comune de către operatorii publici din ţări diferite? Comisia
priveşte cu suspiciune acest tip de acţiune de cooperare, îngrijorată că aceasta ar putea constitui un acord
ilegal, interzis de regulile Tratatului privind competiţia. Un alt punct de vedere plauzibil este că proiectele
comune în domeniul operării reţelelor majore, care ar putea îmbunătăţi calitatea serviciilor publice oferite
consumatorului european, sunt în interesul public.

4. Directivele europene cu privire la sectoarele respective au fost elaborate mai mult sau mai puţin ca
răspuns la întrebările de mai sus.

Dereglementarea este cea mai avansată în telecomunicaţii. În acest moment, termenul limită pentru
liberalizarea totală este 1 ianuarie 1998. Directivele în pregătire vor stabili proceduri şi vor constitui
fundamentele noilor reglementări ce se vor aplica de la această dată oferirii serviciilor universale, pentru
telefonie şi interconectarea sistemelor.

În ceea ce priveşte serviciile poştale, se va aplica principiul furnizării serviciilor universale de acoperire a
colectării, transportului şi livrarării poştei. Competiţia este restricţionată, de vreme ce s-a acceptat ca un
număr de servicii să fie rezervate furnizorilor de servicii universale pentru a-i abilita să-şi îndeplinească
sarcinile încredinţate. Dicuţiile cu privire la tipul şi dimensiunea acestor servicii restrânse nu s-au încheiat
încă.
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În sectorul feroviar, deja obiectul unei competiţii acerbe, un anumit grad de competiţie este introdus
treptat. O Directivă a Consiliului din 29 iulie 1991 prevede separarea managementului infrastructurii
feroviare de operaţiunile serviciului, cel puţin la nivel contabil şi oferă operatorilor din statele membre
dreptul de acces în cazul tranzitului şi operaţiunilor internaţionale de transport de marfă combinat. O nouă
directivă programată la sfârşitul anului 1995 urmează să extindă dreptul de acces la tot traficul
internaţional şi intern de pasageri sau de marfă.

În secorul electicităţii, Franţa şi Statele Membre au fost în favoarea menţinerii unei organizări bine
structurate. În acest moment, planul este de a permite Statelor Membre să opteze pentru unul din două
sisteme: fie un sistem de acces a terţilor care, promovând competiţia la toate nivelurile, îi abilitează pe
consumatori să cumpere electricitate de la generatorul dorit şi să o primească prin reţea contra unei taxe, fie
sistemul cumpărătorului unic, care numeşte un singur operator de reţea, respectând regulile serviciului
public şi politicii energetice, permiţând competiţia la nivelul generatorului. În următoarele câteva luni,
Consiliul de Miniştrii urmează să ia o decizie cu privire la limitele şi condiţiile de aplicare ale ambelor
sisteme.

5. Dincolo de evoluţiile sectoriale se pune problema dacă prevederile dreptului comunitar nu ar trebui să
fie completate pentru a da o importanţă mai mare a conceptului de serviciu public, alături de cel al
competiţiei. Echilibrul poate cere modificarea Tratatului sau adoptarea unei carte a serviciului public. S-au
înaintat numeroase propuneri. Acestea pot face obiectul următoarei conferinte interguvernaentale.

Modernizarea întreprinderilor publice

Schimbarea tehnologică, nevoia de a fi competitiv, competiţia din sectorul privat şi ameninţarea
privatizării, schimbarea nevoilor şi solicitărilor sociale şi noile concepte de management al afacerilor sunt
toate factori care au determinat un număr de schimbări şi evoluţii radicale, care ilustrază mişcarea de
modernizare a sectorului public.

1. Observăm în primul rând tendinţa către ceea ce s-ar numi “normalizarea” întreprinderilor publice, al
căror statut juridic şi ale căror metode de management încep să se asemene cu cele ale companiilor din
sectorul privat. Întreprinderile publice formează alianţe şi cumpără acţiuni ale companiilor private.

Statutul juridic se schimbă în două feluri: întreprinderi publice devin corporaţii, iar corporaţiile devin
societăţi în participaţiune. Mai mult, anumite întreprinderi publice au făcut direct tranziţia spre societăţi în
participaţiune.

Uneori asemenea schimbări de statut, mai ales în Germania şi Italia, sunt eronat considerate privatizări.
Din punct de vedere legal într-adevăr ele au fost privatizate, pentru că au acum statut de companii. Acesta
poate fi primul pas spre privatizarea capitatului, de vreme ce va fi posibilă listarea acestora la bursa de
valori şi vânzarea acţiunilor lor. Oricum, simpla schimbare a statutului juridic nu înseamnă o privatizare
autentică, pentru că aceste companii rămân proprietatea statului în procent de sută la sută. Căile ferate
germane exemplifică acest caz.

După cum vom arăta în continuare, metodele de management din sectorul public şi privat încep să se
asemene din ce în ce mai tare, deşi sectorul public a păstrat elemente ale culturii sale specifice şi este în
continuare marcat de un număr de constrângeri specifice.

Procesul de normalizare abilitează întreprinderile publice şi private să se lege prin alianţe mult mai uşor
decât înainte. Acestea pot îmbrăca forme diferite: achiziţie reciprocă de acţiuni, grupuri sau institute
comune de cercetare, formarea unor subsidiare în proprietate comună etc. Asemenea alianţe se pot forma
cu alte întreprinderi ale sectorului public sau cu companii private, deseori în străinătate. Istoria economică
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recentă oferă un număr de exemple de acest tip de operaţiuni şi este de ajuns să menţionăm că asemenea
alianţe s-au făcut şi se negociază acum în sectorul de telecomunicaţii.

Procesul în curs în acest moment tinde să amestece liniile care despart secorul public de cel privat. Mai
mult decât proprietatea capitalului, ceea ce determină această evoluţie este controlul.

2. Tendinţa spre o mai mare libertate managerială este dezvoltarea locigă a tendinţei mai sus menţionate.
Aceasta este dovedită de selectarea directorilor şi de stabilirea relaţiilor contractuale pe termen mediu
între întreprinderile publice şi guverne.

Cu privire la acest punct, Franţa mai are de făcut progrese. Directorii întreprinderilor publice sunt acum
numiţi pentru cinci ani, în loc de trei, cum se întâmpla înainte şi deci sunt mai puţin dependenţi de guvern.
Poate de asemenea numirile guvernamentale sunt mai puţin dictate de consideraţii politice decât în trecut.
Faptul că asemenea numiri sunt decizii de ultimă oră rămâne o constantă, ceea ce nu duce deloc la preluări
de conducere line şi că directorii pot fi revocaţi înainte de a-şi termina mandatul, la discreţia guvernului.

În ceea ce priveşte relaţiile contractuale, Contractate plan sau Contractele program, dese în ultima vreme,
sunt importante din perspectiva independenţei manageriale mărite. Contractele sunt stabilite de comun
acord de guvern şi conducere, de obicei pe o perioadă de cinci ani. Ele expun îndrumări cu caracter general
pentru întreprinderea în cauză, delaliind sarcinile pe care i le atribuie guvernul, fondurile pe care i le
disponibilizează şi măsurile de reglemetare pe care le ia în ceea ce o priveşte. Conţinutul acestor contracte
diferă în mare măsură de la o întreprindere la alta. În unele dintre ele, plafonul preţurilor (inflaţia, mai
puţin “x” la sută) este principalul element. În alte contracte, un program de investiţie va fi precizat odată cu
obligaţiile serviciului public.

Natura contractuală a acestor Planuri şi faptul că sunt realizate pe perioade realativ mari consolidează
poziţia întreprinderii faţă de ministerul care le supervizaeză, mai ales de vreme ce fondurile pe care le
primeşte nu mai sunt supuse modificărilor rundelor bugetelor anuale.

2. Organizarea şi administrarea internă a întreprinderilor publice are multe în comun cu cele ale unei
companii medii iar cele mai multe, îndeplinind obligaţiunile serviciului public, sunt specifice sectorului
public. Ambele tipuri de trăsături există împreună, deşi primele tind să prezinte mai multă greutate decât
ultimele.

O distincţie trebuie făcută între acele întreprinderi care operează în sectorul competitiv şi cele care au
obligaţiuni legate de seviciul public. Pentru cele din sectorul competitiv, alegerea se îndreaptă fără ezitări
spre structurile şi metodele de management ale sectorului privat. În cazul ultimelor, opţiunile sunt mai
echilibrate.

În interiorul organizaţiei, în cadrul întreprinderilor mari cu afaceri numeroase şi sute de mii de angajaţi,
restructurarea ia forma descentralizării interne şi a delegării responsabilităţilor: direcţii, servicii şi afaceri
se transformă în centre şi unităţi independente de profit. Câteodată relaţii cvasi-contractuale se stabilesc
între diverse centre de profit, stabilind un fel de “piaţă internă” în interiorul întreprinderii însăşi, iar munca
este organizată pentru a încuraja delegarea unei responsabilităţi mai mari către grupurile de lucru şi nivelul
de echipă.

În acelaşi timp, se răspândesc practicile managementului consultativ şi stimulentele executive. Oricum, în
această chestiune trebuie atins un echilibru între cultura sectorului de piaţă şi cea a serviciului public,
profund înrădăcinată în multe întreprinderi publice. Soluţionarea anumitor conflicte între obiectivele de
performanţă a afacerilor şi obiectivele economice şi sociale este inevitabilă. Găsirea echilibrului căutat nu
este facilă şi dificultăţile întâmpinate reprezintă un motiv al acţiunii industrilale întreprinse în sectorul
public la sfârşitul lui 1995.
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În orice caz, majoritatea întreprinderilor publice, inclusiv cele care care funcţionează ca monopoluri
publice şi care au intrat acum în arena competitivă, se străduie mereu să-şi îmbunătăţească productivitatea,
pentru a rămâne competitive. Acesta este cazul căilor ferate, care trebuie să intre în competiţie cu alte
moduri de transport. Rezultatul: în anumite sectoare – poştă şi telecomunicaţii, cărbune şi sectoarele de
apărare, căile ferate – au fost reduceri drastice de locuri de muncă, care au mărit problemele sociale.
Întreprinderile publice se ridică pentru a implementa activ politici în zone ca planificarea personalului,
instruirea, dezvoltarea carierei şi reinstruirea. Faptul că guvernul aşteaptă ca politicile lor de angajare să fie
cât de exemplare posibil constituie un stimulent pentru ca întreprinderile să procedeze astfel.

Toate aceste probleme trebuie rezolvate într-un sector puternic sindicalizat, în care locurile de muncă sunt
în mare măsură apărate prin legislaţie. Datorită acestui fapt, relaţiile de muncă sau managementul
sectorului public sunt critice pentru modernizarea sectorului, deosebit de dificilă. Dificultăţile necesită
negocieri şi consultări prelungite. Schimbările sunt în curs în cele mai multe ţări, însemnând slăbirea
culturii specifice a sectorului public şi o flexibilitate sporită în organizarea muncii. Schimbările pot fi
facilitate de introducerea unui sistem de tranziţie pe două straturi, care menţine aceleaşi relaţii de muncă
pentru personalul angajat anterior şi aplică reguli noi celor noi veniţi.

Cu privire la întreprinderile publice şi relaţia acestora cu clienţii sau utilizatorii publici, două aspecte
merită menţionate: creşterea transparenţei operaţiunilor şi a consultării cu utilizatorii şi încercarea de a
reconcilia dreptul la grevă cu obligaţia continuării serviciului. Italia este un exemplu, din moment ce acolo
se aplică acum reglementări speciale cu privire la dreptul la grevă într-o serie de servicii – în cea mai mare
parte asigurate de guvern sau întreprinderi publice – sub prevederile legii de la 12 iulie 1990, care
condiţionează exercitarea drepturilor fundamentale protejate de constituţie de menţinerea serviciului.

CONCLUZIE

1. Din cele trei moduri fundamentale în care guvernul poate interveni în economia unei ţări –
reglementarea sectorului privat, finanţarea, furnizarea serviciilor publice – tendinţa neo-liberală
experimentată în cele mai multe state ale Uniunii Europene în ultimii douăzeci de ani a dat preeminenţă
primei opţiuni asupra celorlalte.

Reglementarea continuă să se extindă şi este clar, în aceste condiţii, că liberalizarea nu este acelaşi lucru cu
dereglemetarea. Reglementarea competiţiei la nivel european confirmă acest lucru.

În acelaşi timp, finanţarea guvernamentală şi furnizarea serviciilor publice s-au stabilizat sau au rămas la
acelaşi nivel, de vreme ce intenţia (în ambele intervenţii) este de a fixa un plafon în contribuţiile obligatorii
necesare şi (numai cu privire la serviciile publice) de a înlocui furnizarea publică cu cea privată de câte ori
este posibil.

2. Evoluţiile actuale din aprovizionarea serviciilor publice nu au acelaşi impact asupra tuturor
categoriilor de furnizori de servicii publice.

− Cu rare excepţii, serviciile pur administrative, în afara sferei acestei treceri în revistă, vor
continua să fie furnizate în principal de autorităţile publice la nivel naţional sau local. Este
cazul funcţiilor administrative (securitate, apărare, servicile diplomatice) şi serviciilor sociale
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şi culturale (educaţie şi sănătate). Oricum, trebuie observat că anumite ţări (Regatul Unit) vor
să încurajeze implicarea sectorului privat şi în aceste domenii. Pe alocuri, au fost introduse
mecanisme de tip piaţă (MTM) în interiorul acestor servicii.

− Invers, activităţile pur economice tind din ce în ce mai tare să revină sectorului privat. Cu alte
cuvinte, consideraţiile ţinând de politica industrială şi interesul naţional, care a susţinut statele
să înfiinţeze un sector public mare au fost pur şi simplu abandonate sau cel puţin substanţial
reduse ca sferă. Dacă anumite întreprinderi de acest tip aparţin asăzi încă sectorului public, se
datorează de cele mai multe ori faptului că poziţia acestora sau condiţiile pieţei împiedică
privatizarea cu succes, nu unei politici deliberate. Guvernele s-au deschis de ceva vreme faţă
de ideea de privatizare.

− Guvernele au adoptat abordări diferite cu privire la cele două categorii menţionate mai sus,
adică serviciile cunoscute în Franţa drept services publics industrielles et commerciaux
(servicii de utilitate publică) şi în Tratatul de la Roma ca “servicii economice de interes
general”. Anumite ţări le-au inclus în programe generale de privatizare, limitând intervenţia
guvernamentală în sectorul respectiv la o reglementare ceva mai mare decât în altele.
Măsurile implementate de Regatul Unit în ultimii 15 ani în telecomunicaţii, energie şi căile
ferate, exemplifică perfect această abordare. Invers, alte ţări sprijină încă ideea că guvernul,
direct sau printr-o companie de utilitate publică, păstrază responsabilitatea pentru furnizarea
respectivului serviciu. Aceasta este abordarea Franţei. Între cele două extreme există o gamă
largă de soluţii intermediare, dintre care unele (Germania şi ţările nordice) acordă un rol
importanta autorităţilor locale şi regionale.

Discuţiile se desfăşoară în prezent la nivel naţional şi comunitar în ceea ce priveşte această categorie de
servicii şi pentru stabilirea echilibrului potrivit între profit şi interesul public, între competiţia liberă şi
menţinerea drepturilor particulare. Discuţiile vizează atât aspectele comune acestor servicii, cât şi pe cele
specifice fiecăruia.

3. Evoluţiile menţionate mai sus determină pe cei ce elaborază politicile publice să-şi recentreze interesul
asupra sectorului public.

Partea jucată de întreprinderile publice în implementarea aspectelor de investiţii, muncă, plăţi şi preţuri din
politicile generale sociale şi economice devine mai puţin semnificativă. Motivele sunt următoarele: politica
economică apelează mai puţin la acest tip de mecanism decât se întâmpla în trecut. Sectorul public este mai
mic acum şi are mai puţină influenţă asupra economiei în ansamblu, iar guvernele vor să însănătoşească
acest sector şi evită să îl încarce cu poveri suplimentare. Acestea fiind zise, guvernul francez continuă să
elaboreze directive anuale prin care stabileşte plata întreprinderilor publice şi, în 1996, a făcut recomandări
în ceea ce priveşte politica lor de muncă, mai ales pentru a încuraja angajarea tinerilor.

Invers, conceptul de serviciu public de interes public general este încă foarte prezent. Intervenţia
guvernamentală în sectoarele relevante este un principu drag opiniei publice. În momente când inegalitatea
şi excluziunea socială se acutizează, se aşteaptă din partea întreprinderilor publice întărirea coeziunii
sociale şi asigurarea că oamenii pot exercita o serie de drepturi fundamentale. Nu numai că întreprinderile
sunt instrumentale în implementarea politicilor sectoriale (transport, comunicaţii, energie), dar şi în
domenii mai puţin întretăiate, mai ales în dezvoltare regională (în serviciul zonelor rurale şi suburbane),
protecţia mediului (prin asumarea costurilor externe) şi integrarea socială (politica preţurilor).

4. Fără îndoială, există similarităţi între situaţia sectorului public din Ţările Europei Centale şi de Est şi
cele din Uniunea Europeană, dar cel mai probabil există şi diferenţe mari.
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Un program vast de privatizare se întreprinde în aceste ţări.

În loc să punem accentul pe programul de privatizare în sine, de vreme nu face obiectul acestei treceri în
revistă, discuţia s-ar putea axa pe problemele care vizează existenţa continuă a sectorului public, indiferent
de programele de privatizare:

− criterii pentru un sector public mixt;

− metode de management în întreprinderile publice şi realaţia acestora cu guvernul;

− rolul întreprinderilor publice în implementarea politicilor publice;

− relaţia dintre întreprinderile publice şi politica bugetară.
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si al Biroului Consiliului de Stat (Prim Ministru), autor a multe publicaţii de economie şi management al
sectorului public, recent, responsabil de Grupul Reprezentanţilor Oficiali pentru Buget în Unitatea de
Management Public a OCDE.

(Ideile exprimate aparţin autorului şi nu reprezintă poziţia nici unei instituţii publice.)

REZUMAT

În ultimele două decenii, creşterea necontrolată a acestor cheltuieli a adus guvernul în imposibilitatea de a
răspunde noilor cerinţe ale electoratului.

Această tendinţă poate fi atribuită în mare măsură deviaţiei rezultatelor reale faţă de planurile şi progozele
iniţiale mai mult decât creşteri planficate pentru acoperirea sau chiar creşterea beneficiilor. Acesta este
cazul particular al programelor de transfer către indivizi sau familii afectate de handicapuri, invaliditate sau
boală, şomaj sau sărăcie.

Capitolul care urmează va prezenta rezultatele studiilor din 13 ţări OCDE: Belgia, Canada, Finlanda,
Franţa, Germania, Irlanda, Olanda, Norvegia, Spania, Suedia, Turcia, Regatul Unit şi Statele Unite. Scopul
său este identificarea surselor devierii costurilor acestor politici şi determinarea unor modalităţi de a
explica, prevedea şi corecta acest fenomen. Există patru aspecte majore:

− aspectele tehnice de management a politicior de transfer, mai ales fermitatea criteriilor
operaţionale ale accesului la beneficii şi capacitatea de prognoză şi detectare a devierii
costurilor şi clientelelor;

− modurile în care politicile de transfer au evoluat în ultimii douăzeci de ani, cu privire atât la
schimbările explicite, de origine politică, cât şi la schimbările rezultând din acumularea unor
decizii administrative “minore” care privesc implementarea;

− managementul instituţional şi structurile de control, cu accent asupra stimulentelor oferite
instituţiilor în cauză şi relaţiilor dintre instituţiile care dirijează diverse programe de transfer;

− în interiorul instituţiilor, stimulentele oferite personalului în sensul imperativelor unui
“management public sănătos” şi a sarcinilor însuşite (sau percepute) ale organizaţiilor.

Politicile de transfer cuprind cea mai mare a zonelor de interacţiune a elaborării politicilor şi bugetului. Ele
includ planificarea şi proiectarea politicilor, monitorizarea şi punerea în aplicare a acestora. După cum s-a
menţionat mai sus şi se va dezvolta ulterior, principalele probleme sunt cauzate de incapacitatea de a
determina într-un stadiu iniţial ambele devieri în managementul politicilor şi din interacţiunile dintre
politici proiectate iniţial ca independente, dar care s-au dovedit foarte interdependente in domeniul
respectiv. Această influenţă crucială a interacţiunii politicilor înseamnă că aceste chestiuni stau la baza
responsabilităţii comune celor două puteri fundamentale prin care se asigură coerenţa guvernamentală,
adică a centrului şi a biroului de bugetare.
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Fenomenele la care ne-am referit mai sus nu vor fi niciodată efectiv detectate la nivelul ministerelor sau al
deprtamentelor guvernamentale operaţionale. Mai mult, strict în termeni de bugetare, metodele obişnuite
dau puţină importanţă interacţiunii dintre aceste politici, de vreme ce sistemele de contabilitate sunt
proiectate pentru politici individuale. În consecinţă, cheltuielile pot fi controlate, iar ţintele programelor de
transfer efectiv atinse numai dacă se întrprind eforturi deliberate de implementare a sistemelor necesare din
interiorul instituţiilor centrale guvernamentale (de exemplu ESO suedez descris în lucrarea lui Schubert).

Instituţiile care conduc programe de transfer şi metodele pe care le folosesc determină direct impactul
politicilor asupra cheltuielilor publice şi asupra pieţelor de muncă. Astfel, implementarea politicii are un
efect profund asupra atingerii obiectivelor politice şi modifică alegerile politice privitoare la solidaritate.
Ca rezultat, efectele acestor schimbări pentru maşinăria administrativă a programelor de transfer au o
inflenţă mult mai mare decât funcţiile mecanice pe care se presupune că trebiue să şi le asume. Acestea vor
determina, la fel de sigur ca planificarea însăşi, şansele pentru succesul de durată al reformelor propuse.

Expertiza acumulată în managementul public eficient al politicilor de transfer este încă modestă. Acesta
fiind cazul, se pare că politicile reclamă o schimbare de direcţie şi, mai precis, de consolidare a supervizării
şi monitorizării tendinţelor politicilor generale de transfer. În ceea ce priveşte legile şi regulile, asemenea
chestiuni solicită investiţii tehnice de analiză şi prognoză. Experienţa ţărilor OCDE, care arată mai mult
dificultăţi decât dă lecţii, invită ţările Europei Centrale şi de Est să inoveze.
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I – O PROBLEMĂ COMPLEXĂ

În ultimele două decenii, cheltuielile de securitate socială, în creştere, au reprezentat o sursă majoră de
dificultăţi şi a constrâns multe ţări OCDE la ajustări dureroase, fără ca acest proces să se fi definitivat.
Sumele implicate sunt într-adevăr foarte mari şi nu creează numai probleme de natură bugetară, ci şi
probleme privitoare la elaborarea politicilor. Creşterea necontrolată a cheltuielilor a afectat grav
capacitatea statelor de a răspunde unor solicitări noi din partea electoratelor.

În mare măsură, această tendinţă poate fi atribuită deviaţiei dintre planurile şi prognozele iniţiale şi
rezultatele reale, mai mult decât extinderi planificate cu grijă pentru acoperirirea sau măririrea deliberată a
sumei beneficiilor. Este cazul cheltuielilor din programele de transfer către indivizi şi familii compensate
pentru handicapuri, invaliditate, boală, şomaj şi sărăcie. Raportul care urmează prezintă rezultatele
studiilor OCDE ale acestor programe de transfer.

Lecţii de asimilat şi limitări

Ţările Europei Centrale şi de Est trebuie să facă schimbări majore în managementul lor public, în ceea ce
priveşte politicile lor sociale şi mai ales politicile de transfer definite mai sus. Prezentarea rezultatelor
obţinute în 13 ţări OCDE acoperă o perioadă mare de timp şi arată că, deşi se pot învăţa multe din acesată
experienţă, o serie de chestiuni rămân ambigue.

Spre deosebire de subiecte ca privatizarea, managementul întreprinderilor publice, impozitarea
utilizatorilor sau chiar planificarea bugetară şi mecanismele de control, lecţiile ce se desprind din ultimii
douăzeci de ani în domeniul proiectării politicilor de transfer fac încă obiectul dezbaterilor aprinse. Mai
mult, deşi nimeni nu îşi pune problema amplorii deviaţiei cheltuielilor şi deşi există un consens larg asupra
cauzelor apariţiei sale (în liniile analizei prezentate mai jos), rolul jucat de ajustări în oferta acestor
transferuri în apariţia acestei deviaţii este departe de a fi limpede înţeleasă.

De exemplu, există puţine studii cu privire la managementul acestor politici. Cum se va menţiona în ultima
secţiune a acestui raport, există o anumită certitudine în ceea ce priveşte suma deviaţiei datorate
structurilor administrative care determină personalul să mărescă clientela mai mult decât să controleze
accesul la beneficii. Pe de altă parte, nimeni nu a putut măsura exact dacă acesta a fost un factor mai
important decât, de pildă, politicile neregulate de lărgire a clientelei şi inabilitatea sistemelor de a prognoza
cu precizie consecinţele pe temen mediu şi long.

Aceste ambiguităţi şi goluri ale analizei au dus la recomandări care sunt deseori mai puţin limpezi decât în
alte domenii. Cel mai familiar exemplu este dezbaterea între “selectivitate” şi “universalitate”. Ca mijloc
de control al cheltuielilor, s-a presupus că politicile de transfer erau mai capabile să reconcilieze
solidaritatea cu membrii cei mai dezavantajaţi ai societăţii şi cu nevoia stringenţei bugetare. Această
selectivitate însemna preferinţa pentru politicile beneficiilor prin mijloace testate, în condiţiile unor cerinţe
de handicap sau invaliditate clare şi stringente, prin opoziţie cu politicile care acordă beneficii tututor
cetăţenilor care se încadrează în criterii generale de vârstă, stare civilă, fără o raportare la mijloacle
acestora de susşinere. Această înţelepciune convenţională conduce guvernele la multiplicarea politicilor
având ca grupuri-ţină segmente definite ale populaţiei, în încercarea de a proiecta programe care să
răspundă cât mai bine acestor nevoi.

Oricum, examinarea tendinţelor costurilor de transfer în diverse ţări nu susţin decât parţial ceea ce părea
acum câţiva ani o politică bine stabilită. Pentru început, problemele “capcanei sărăciei” şi dependenţa pe
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termen lung menţionată mai târziu, constituie un motiv pentru punerea în chestiune a eficacităţii acestei
politici generale. Rezultatele prezentate mai jos ridică întrebări, dar nu cu privire la logica alegerii
selectivităţii, ci cu privire la capacităţile structurilor administrative observate şi fiabiliatea mijloacelor
tehnice disponibile. Pe scurt, aceste probleme par să fi constituit călcâiul lui Ahile pentru orice strategie de
selectivitate şi ridică chestiuni de implementare care trebuiesc rezolvate în totalitate.

Bugetul şi guvernul central: O zonă indispensabilă responsabilităţii comune

Politicile de transfer acoperă multe zone în care elaborarea politicilor şi bugetul interacţionează. Ele includ
proiectarea şi planificarea politicilor, monitorizarea şi punerea acestora în aplicare. După cum s-a
menţionat deja şi vom relua mai jos, principalele probleme întâlnite în ţările OCDE au fost determinate de
incapacitatea de a detecta în stadiu incipient atât deviaţia în managementul politicilor, cât şi în
interacţiunile dintre politici proiectate iniţial ca independente, dar care s-au dovedit foarte interdependente
în domeniul discutat. Acesta este cazul asigurăriilor de şomaj şi al veniturilor sociale minime, beneficiilor
de boală şi asigurărilor de şomaj, beneficiilor de invaliditate şi atât asigurărilor de şomaj cât şi veniturilor
sociale minime sau beneficiilor de boală.

Această influenţă crucială a interacţiunii politice înseamnă că aceste chestiuni sunt centrale pentru
responsabilităţile comune ale celor două puteri de bază care asigură coerenţa acţiunii guvernamentale,
adică biroul de bugetare şi centrul guvernului. Este dovedit că fenomenele la care ne-am referit mai
devreme nu pot fi identificate la nivelul ministerelor sau departamentelor guvernamentale operaţionale.
Mai mult, strict în termeni de bugetare, metodele comune dau puţină importanţă interacţiunii dintre aceste
politici, de vreme ce sistemele de contabilitate sunt proiectate pentru politici individuale. În consecinţă,
cheltuielile pot fi controlate şi obiectivele programelor de transfer atinse numai dacă se fac eforturi
susţinute de implementare a sistemelor necesare în interiorul guvernelor. Mecanismele descrise în studiile
lui Schubert despre Suedia sau Allen despre Regatul Unit oferă exemple de tipuri de mecanisme similare,
după cum face şi lucrarea lui Havens despre GAO. Secţiunea finală a acestei lucrări oferă un număr de
îndrumări şi recomandări specifice politicilor de transfer care pot facilita examinarea comună şi eficace a
acestui domeniu deosebit de alunecos din partea biroului de bugetare şi centrului de elaborare a politicilor.

II – TEORIA OFERTEI ŞI TRANSFERURILE: PREZENTAREA REZULTATELOR
STUDIILOR

Studiul tendinţelor cheltuielilor din politicile de transfer este realizat în 13 ţări OCDE: Belgia, Canada,
Finlanda, Franţa, Germania, Irlanda, Norvegia, Spania, Suedia, Turcia, Regatul Unt şi Statele Unite.
Scopul său prim era de a identifica sursele deviaţiei costurilor acestor politici şi de a determina cum poate
fi explicat, prognozat şi corectat acest fenomen. Acest raport se străduie să prezinte rezultatele comune
ţărilor participante la studiu. El se concentrează asupra convergenţei tendinţelor în cheltuieli în cadrul unui
set de sisteme de protecţie care diferă în mare măsură ca proiectare, organizare, generozitate şi
management al politicilor de transfer.

Termenul de “programe de transfer” înseamnă toate beneficiile în bani lichizi sau bunuri şi
servicii acordate din motive de sărăcie, şomaj, handicap sau boală persoanelor la vârsta activă.
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Această serie de beneficii include pe cele ale căror costuri s-au dovedit cele mai dificile de prognozat
(beneficiul de şomaj, venitul social minim, venitul de înlocuire în caz de invaliditate permanentă sau
temporară) şi ale căror creşteri urmează reguli diferite de acelea aflate la baza tendinţelor celorlalte două
componente majore ale cheltuielilor de securitate socială, adică pensii şi sănătate. Explicaţia convergenţei
constatate a tendinţelor internaţionale schiţează în mare măsură un model economic sau managerial de
aprovizionare a programelor sociale. Acesta ţine cont de:

1. aspectele tehnice ale managementului politicilor de transfer, mai ales fermitatea criteriilor
operaţionale de acces la beneficii şi capacitatea de prognoză şi detectare a deviaţiilor la
costuri şi clientele;

2. modurile în care politicile de transfer s-au dezvoltat în ultimii douăzeci de ani, cu privire la
schimbările explicite din cauze politice sau schimbările rezultate din acumularea unor decizii
administrative “minore” de implementare;

3. managementul instituţional şi structurile de control, cu accent pe stimulentele puse la
dispoziţia organizaţiilor în cauză şi relaţiilor dintre instituţii care conduc diverse programe de
transfer;

4. stimulentele oferite personalului din interiorul instituţiilor, mai ales a celor rezultate din
sarcinile atribuite (sau percepute astfel) şi imperativele unui “management public viabil”.

Observaţiile din câteva ţări şi explicaţiile propuse, mai ales privind porozitatea între programe, pun în
chestiune un număr de abordări şi rezultate convenţionale (Moffit) cu privire la impactul programelor de
transfer pe pieţele de muncă. Acesta este cazul studiilor care măsoară impactul beneficiului de şomaj
asupra timpului petrecut fără muncă, atunci când există posibilitatea ca solicitanţii să “aleagă” dintr-un
meniu de beneficii diferite.

La alt nivel, atenţia acordată dinamicii aprovizionării programelor de transfer face posibile trei reuşite: în
primul rând, identificarea clară a limitelor selectivităţii ca strategie de control a costurilor, în al doilea rând,
sugerarea domeniilor de cercetare prioritare, în al treilea rând, identificarea cerinţelor structurale cu privire
la aprovizionare cărora trebuie să le răspndă orice reformă generală care afectează securitatea veniturilor,
fie aceasta întreprinsă în mod deliberat sau sub circumstanţe care au făcut-o inevitabilă.

Se va vedea că nevoia de a centraliza informaţia şi de a îmbunătăţi modelele de prognoză cere mult mai
mult decât respectarea unor cerinţe tehnice. La fel se ăntâmplă şi în cazul indicatorilor deviaţiilor care
facilitează ajustările în orice sens (lărgire sau micşorate/control) a programelor unde alegerile (despre
diverse definiţii operaţionale de corectitudine, de solidaritate sau de eficienţă) sunt deosebit de dificile,
schimbătoare şi sensibile la variaţiile condiţiilor economice şi sociale.

Principalul mesaj care derivă din aceste studii priveşte structurarea zilnică a aprovizionării programelor:
instituţiile care conduc programele de transfer şi metodele folosite determină direct impactul politicilor
asupra cheltuielilor publice şi a pieţelor de muncă. Similar, implementarea politicilor are un efect profund
asupra atingerii obiectivelor politicilor şi modifică alegerile politice cu privire la solidaritate. Ca rezultat,
efectele schimbărilor maşinăriei administrative a programelor de transfer sunt mai profunde decât funcţiile
mecanice care se presupunea că le au. Acestea determină, ca şi planificarea, şansele de succes durabil al
reformelor propuse.
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III – SIMILARITĂŢI SURPRINZĂTOARE

Există diferenţe majore între programele de transfer dintre ţări, în aproape toate programele. De pildă, rolul
jucat de diverşi parteneri sociali în crearea cadrului şi conducerea politicii este crucială în Franţa, Olanda şi
Germania, dar nesemnificativă în Canada şi Regatul Unit. Sistemul britanic, format din politici precis
orientate spre anumite obiective, tinde să fie pe cât de selectiv posibil, în timp ce protecţia universală
rămâne trăsătura fundamentală a sistemului suedez. În funcţie de ţară, ratele de înlocuire a veniturilor
pentru şomeri pot varia de la un sfert la trei sferturi din venitul de muncă, în timp de îndreptăţirea la plată
poate dura de la şase luni la şase ani. Cheltuielile cu beneficiile de invaliditate sunt o problemă serioasă în
Norvegia, de importanţă minoră în Finlanda sau Belgia şi nesemnificativă în Turcia sau Spania.
Autorităţile locale sunt actorii principali în managementul unor programe de transfer în Scandinavia,
Belgia sau Franţa, dar nu joacă nici un rol în Irlanda. Programele pot fi finanţate prin venituri din impozite,
altele din surse extrabugetare, etc.

Discuţiile actuale şi percepţia problemelor cheie pune în lumină diferenţe, după cum originea şi
dezvoltarea sistemelor de securitate socială variază de la o ţară la alta. De pildă, influenţa presupusă a
venitului social minim asupra stilurilor de viaţă şi atitudinilor faţă de căsătorie, familie şi piaţa de muncă
este o dezbatere aprinsă în Regatul Unit, dar este marginală în agendele politice din alte părţi.. Venitul
minim social universal este stabilit de multă vreme în Statele Unite, dar recent în Franţa. Percepţiile despre
impactului programelor asupra pieţelor de muncă sunt în dezbatere aprinsă în unele ţări sau restrânsă la
cercurile de specialişti în altele.

Existau iniţial puţine motive pentru a presupune că tendinţele în cheltuielile cu programele de transfer ar
revela similarităţi substanţiale observate în natura, frecvenţa şi dinamica celor mai semnificative “devieri
ale cheltuielilor” şi “surprizelor”.

Cele mai izbitoare exemple de convergenţă sunt grupate mai jos sub titlurile de “efectul roţii dinţate” sau
“porozitate”. Primul efect a declanşat alarma în multe ţări, al doilea tinde spre o explicaţie comună cu
privire la comportamentul în ceea ce priveşte oferta programelor de transfer.

Efectul roţii dinţate

Dovezi

Fiecare recesiune din ultimii 20 de ani a produs un mare număr de solicitanţi ai beneficiilor, iar redresarea
economică nu a răspuns niciodată total problemelor deja create. Creşterea numărului de solicitanţi ai
beneficiilor se suprapune, dar nu este identică cu şomajul pe termen lung de vreme ce cea mai mare parte a
solicitanţilor nu sunt incluşi în piaţa de muncă. Acesta este cazul programelor de beneficii de boală sau de
venituri sociale minime.

Această tendinţă adâncă devine mai clară la toate nivelurile, dacă diferitele programe de transfer sunt
definite astfel şi grupate împreună. Gruparea acestora scoate în evidenţă un efect al roţii dinţate între ţări
mai clar decât analiza fiecărui caz în parte, pentru că programele specifice fiecărei ţări şi tendinţa
dominantă diferă de la o ţară la alta.

În Olanda, de pildă, beneficiile de boală sunt primele atât ca număr de destinatari şi ca sumă a cheltuielilor,
în timp ce în Norvegia acesta este cazul beneficiilor de invaliditate. În Canada pe primul loc sunt
beneficiile pentru şomaj şi veniturile sociale minime, iar în Regatul Unit, programele de venit social minim
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pentru famili monoparentale, ş.a.m.d. Aceste diferenţe din interiorul seriei de programe de transfer sunt în
contrast evident cu natura omniprezentă a efectului roţii dinţate.

Diagnoză şi motive de îngrijorare

În Norvegia (Heiland), Belgia (Rolland-Bayet) şi Olanda (von Popta), natura patologică a efectului roţii
dinţate este vizibilă din simplul fapt că ratele de invaliditate sau morbiditate, indicate prin numărul
solicitanţilor, sunt mult mai mari decât cele prognozate sau experimentate de ţările învecinate. Acestea sunt
mai mari şi decât sugerează indicatorii de sănătate. Un fenomen similar se întâlneşte în diferenţele
regionale ale beneficiilor pentru handicap din Franţa.

Pesimismul acestor implicaţii ale tendinţelor cheltuielilor publice este determinat de grija cu privire la
creşterea economică în condiţiile existenţei acestor tendinţe. Beneficiile de invaliditate sau boală, datorită
populaţiilor-ţintă iniţiale sau modului în care au fost proiectate, însemnă de cele mai multe ori că
solicitanţii se retrag din viaţa activă (muncă). Şomajul, care este o situaţie numai temporară, nu epuizează
deci în mare măsură economia şi bugetul.

Creşterea numărului de solicitanţi ai venitului social minim în ţări ca Franţa sau Statele Unite (Selfidge)
alarmează. Bineânţeles, în cazul creşterilor foarte rapide sau inexorabile a numărului solicitanţilor de
venituri minime sociale, grijile cu privire la excluziunea socială se acutizează. În Canada, pentru a folosi
alt exemplu, creşterea solicitanţilor beneficiilor de şomaj este acompaniată de anomalii ale pieţei de muncă
de tipul reducerii (sau tendinţei potrivnice) în mobilitatea geografică şi a accentuării naturii sezoniere a
cererii de muncă (Raynaud-Vidal).

Cauzele creşterii şomajului, mai ales a celui pe temen lung, au constituit obiectul unui studiu extins
(OCDE, Study of Employment and Unemployment). Factori ca schimbări structurale în cererea de muncă
şi rigidităţile pieţei de muncă (salarii, practici de recrutare etc) au fost analizate în profunzime.

Fără a dori subestimarea interesului şi relevanţei unor studii similare şi a recomandărilor derivând de aici,
încercăm o abordare mai puţin generală. Paradoxal, interesele bugetare (creşterile sistematice dar dificil de
anticipat ale costurilor programelor sociale de transfer) se deschid către o serie complexă de chestiuni şi
explicaţii dintre care o parte considerabilă este legată de grupuri din afara forţei de muncă măsurate şi a
interacţiunilor între tendinţele de mărire şi compoziţie a acestor grupuri pe pieţele de muncă şi posibilitatea
accesului la venit prin programele de transfer. Punctul de vedere a fost confirmat de analiza acelor
fenomene grupate împreună sub titlul de “porozitate”.

Porozitate

Termenul de “porozitate” se referă la capacitatea beneficiarilor potenţiali ai unui program A (pentru şomaj)
de a primi în loc beneficii într-un program B (pentru boală), în C (venit social minim) şi D (invaliditate),
etc. În cele mai multe ţări participante, frontierele programelor individuale de transfer s-au dovedit poroase
în practică. Această practică este evident contrară structurilor formale şi intenţiilor declarate ale
programelor care-şi propuneau să atingă diferite populaţii ţintă.

Pe măsură ce aceste fenomen – ca şi activităţile din economia paralelă – implică o serie uriaşă de maşinării
legislative, de reglementare, administrative, orice încercare de a observa şi măsura devine fragmentară.
Nivelul şi prevalenţa porozităţii sunt dovedite atât de studiile economice şi de prognozale legăturilor dintre
şomaj şi costul total al programelor de transfer, cât şi din observarea directă a suprapunerilor solicitanţilor,
migraţiilor între programe şi rezultatelor eforturilor accelerate de a controla costurile în cadrul unui sub-
grup de astfel de programe de transfer.
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O primă indicaţie, evidenţiată mai sus, este oferită de diferenţele dintre ţări cu privire la importanţa relativă
a diferitelor programe responsabile de efectul roţii dinţate în creşterea costurilor programelor de transfer.
Stimuli identici, ca recesiunea economică şi creşterea şomajului, determină o creştere generală şi parţial
permanentă în cheltuielile programelor de transfer, deşi acţiunea programelor care acţionează ca vector
principal în acest sens diferă. Într-o ţară acestea pot fi beneficiile de invaliditate, într-alta ajutoarele de
şomaj, în a treia venitul minim social, în a patra beneficiile de boală, etc.

O indicaţie şi mai clară este constanta conform căreia peste tot şomajul determină o creştere a cheltuielilor
programelor care teoretic se centrează pe populaţii diferite de cele afectate de fluctuaţii condiţiile pieţei de
muncă. Disney şi Web din Regatul Unit au observat de exemplu o legătură sistematică (şi din ce în ce mai
puternică) între rata şomajului şi variaţiile cheltuielilor de sprijin în venituri pentru alte populaţii decât
şomeri. Pe baza mai îngustă a unui singur program, Heiland şi Mohlo au scos în evidenţă legătura dintre
schimbările ratei şomajului şi creşterea numărului destinatarilor beneficiilor de invaliditate din Norvegia.
Acceaşi legătură se aplică beneficiilor de boală din Olanda (van Popta), beneficiului de şomaj din Belgia
(Rolland-Bayet), etc.

Aceste descoperiri derivă direct din observarea suprapunerilor între clientelele şi migraţiile între programe
care ţintesc populaţii diferite. Dezbaterea aprinsă asupra beneficiilor de boală din Olanda este centrată pe
utilizarea masivă a acestui program (care oferă beneficii mai mari, cu mai mare certitudine şi pe perioade
îndelungate) în locul beneficiilor de şomaj. Rezultatele studiului lui van Popta şi Comisiei de Anchetă
confirmă pertinenţa dezbaterii. Indicatorii convergenţi ai porozităţii apar şi în alte surse, cum ar fi
experimentul belgian depre beneficiile de handicap şi şomaj (Rolland-Bayer), în care pentru o perioadă de
timp frontierele între programe au devenit suficient de vagi pentru a lansa categoria de “handicap social”.
Acelaşi lucru este adevărat în Franţa cu privire la beneficiile de handicap alocate ca înlocuire a veniturilor
anumitor segmente ale populaţiei, ca de pildă cele din zonele rurale îndepărtate (Chatignoux, Cour des
Comptes).

Alte fenomene de acest tip includ creşterea bruscă a numărului victimelor accidentelor de muncă din
Canada (chiar aşa, se spune, depre numătul plăţilor solicitate în programele de asigurare a vehiculelor din
Quebec sau Ontario), ca urmare a recesiunii economice şi a restrângerii condiţiilor de acces la beneficile de
şomaj sau la venitul social minim.

În absenţa unor schimbări politice şi administrative deliberate, ca în Franţa sau Belgia, în ceea ce priveşte
beneficiile de handicap, porozităţile par să crească în timp. În Canada şi Statele Unite, acum câţiva ani,
tendinţele în numărul solicitărilor beneficiilor de invaliditate păreau total distincte de tendinţele pieţei de
muncă, aşa cum intenţionaseră legile şi reglementările. Acesta nu mai este cazul acum.

Porozitatea între programele de transfer nu poate fi tratată ca o serie de anomalii pe suprafeţe limitate,
localizate la frontierele dintre programe. Aceasta a devenit o trăsătură majoră a implementării programelor
de transfer.

Altă observaţie importantă este că fenomenul se extinde dincolo de fraudă – şi numai Dunmezeu ştie exact
cât de prevalentă şi persistentă este frauda în beneficii - şi arată că frauda explică în fapt numai o proporţie
neglijabilă a problemei. În Irlanda, de pildă, frauda este estimată la mai puţin de trei procente din plăţile
totale, o fracţiune minusculă din porozitatea care ne interesează (Vaugham).

Interacţiuni între porozitate şi efectul roţii dinţate

O parte a efectului roţii dinţate este legată mecanic de porozitatea dintre programe. După cum s-a
menţionat mai devreme, legătura este conţinută în structura şi obiectivele diferitelor programe. Dacă
beneficiile de şomaj şi anumite programe de venit social minim, ca cel francez (RMI) încurajează
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solicitanţii să caute de lucru, din contră, programele destinate să compenseze pe cei afectaţi de handicap
sau boală, programele al căror scop este ajutarea victimelor unor circumstanţe neeconomice, nu încurajează
acest lucru. Ratele de înlocuire a veniturilor sunt mai ridicate, intervalele de verificare ale condiţiilor sunt
mai lungi iar ratele reţinerilor din beneficii sunt mai mici în cazul în care solicitanţii au un venit parţial din
muncă. Chiar şi anumite programe de venituri sociale minime sunt astfel structurate prin relaţie cu
beneficiile de şomaj (destinatarii veniturilor sociale minime din Irlanda pierd beneficiile în bunuri şi
servicii ca accesul ca locuinţe subvenţionate sau reţete gratuite şi aproape peste tot beneficiile depind de
câştigul familiei mai mult decât de câştigurile anterioare ale indivizilor, etc.)

Porozitatea măreşte efectul roţii dinţate în măsura în care există o reducere a importanţei programelor de
sprijin temporar în favoarea acelora în care condiţia de acces la beneficii este permanentă (invaliditate) sau
cu totul dependentă de eforturile indivizilor pe piaţa de muncă (boală, sărăcia familiei). În aceste condiţii,
importanţa capcanelor sărăciei creşte mecanic.

Un al doilea factor consolidează legătura dintre porozitate şi efectul roţii dinţate: dacă sistemul este poros,
dificultăţile accesului la beneficii este în fapt condiţionat de cei prezenţi la cel mai slab inel al lanţului. Cu
alte cuvinte, aceştia depind de programe ale căror beneficii sunt mai accesibile. Porozitatea amplifică
problemele similare de control al accesului, legate de o deteriorare a situaţiei de muncă (de pildă, cum pot
fi verificate eforturile de a căuta de lucru când rata şomajului este peste 10 la sută şi peste 20 la sută în
anumite categorii vocaţionale?). Ne vom întoarce asupra acestei probleme în secţiunea următoare. Este
suficient să observăm că porozitatea are un dublu efect: pe de o parte, subminează controlul accesului la
întregul sistem de programe de transfer şi lărgeşte lacunele, iar pe de altă parte, ajutând sistematic
extinderea şi facilitatea perioadelor petrecute în afara pieţei de muncă, aceasta amplifică efectul roţii
dinţate atribuit poate prea sistematic comportamentului celor în cautare de locuri de muncă.

În cele din urmă, anumite studii amplifică rolul jucat de rigidităţile preţurilor în creşterea inexorabilă a
şomajului, a salariilor minime şi a diferenţierilor salariale inflexibile. Observaţiile asupra porozităţii
programelor de transfer şi a contribuţiei acestora la efectul roţii dinţate sunt cu totul coerente cu această
analiză. Ele confirmă rezultatul acestor studii, accesul la fel de facil pe cât a fost intenţionat la beneficii
conduce probabil destinatarii să prefere programul cel mai generos, ceea ce se reflectă în creşterea preţului
de rezervare a muncii.

Numai comportamentul solicitanţilor nu explică totul

Majoritatea studiilor economice în acest domeniu vizează cererea de programe de transfer, adică
comportamentul solicitanţilor cu privire la piaţa de muncă. Din acest punct de vedere, porozitatea
observată scoate în evidenţă neajunsurile unei abordări bazate pe cerere.

Porozitatea este coerentă cu comportamentul de maximizare postulat de cea mai rudimentară analiză
economică: destinatarii potenţiali se comportă raţional şi maximizază veniturile din programele de transfer,
migraţia între programe se desfăşoară în sensul acelor programe care oferă cele mai mari sau mai sigure
beneficii. Pe larg, candidaţii care maximizează îşi ajustează circumstanţele – sau socoteala dată cu privire
la aceste circumstanţe autorităţilor de supervizare – astfel încât să se poată înscrie în programul ales de ei
sau să căştige accesul la programe în cadrul cărora nu au fost beneficiari iniţial.

Ipoteza comportamentul de maximizare poate şoca când este aplicată la populaţiile cele mai defavorizate.
Dar nu aceasta este chestiunea: chiar dacă este acceptată, nu explică foarte mult. Cel mai mult, scuteşte de
complicaţii pe analiştii al căror reflex este de a aplica ipoteza tuturor clienţilor sectorului public, de la
fermieri la industriaşi şi contribuabili, dar care, în ceea ce priveşte beneficiile, clasează un asemenea
comportament ca fraudă şi constată declinul moralităţii publice.
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Chiar dacă candidaţii la beneficii afişează comportamente şi intenţii utilitare, acest fapt singur nu explică
porozitatea şi contribiţia sa la efectul roţii dinţate. Descoperirea sau postularea preferinţei candidaţilor
pentru un sistem poros care facilitează accesul acestora la cele mai dezirabile programe nu explică cum
sau de ce aceste preferinţe sunt satisfăcute în ciuda existenţei unei vaste maşinării legislative, de
reglemenare şi birocreatice al cărei scop este de a preveni acest tip de “cumpărare a beneficiilor”.

Următoarele secţiuni însercă să răspundă acestor întrebări analizând diferitele componente ale
aprovizionării şi dinamica acestora.

IV – TEORIA OFERTEI ŞI PROGRAMELE DE TRANSFER: CONTROL ŞI PRODUCŢIE

În analiza contribuţiei probabile a ofertei la creşterea programelor de transfer, fie direct fie prin eşecul său
de a limita accesul conform literei legii, vom examina două aspecte:

1. Mijloacele tehnice de control disponibile: tăria şi slăbiciunea acestora şi modul în care au fost
afectate de tendinţele economice şi sociale din ultimii 20 de ani, măsura în care abilitatea de a
controla accesul a răspuns aşteptărilor în domenii ca invaliditatea, privită iniţial ca o
chestiune relativ simplă.

Analiza relevă neajusurile uneltelor de prognoză şi coordonare folosite în administrarea
programelor şi a metodelor folosite iniţial pentru a circumscrie populaţiile-ţintă.

2. Managementul programelor de transfer şi tendinţa de a extindere a acestor programe. Se
identifică două tipuri de stimulente: cele oferite instituţiilor care administrază programele de
transfer şi cele oferite personalului şi conducerii din aceste instituţii. Primul tip de stimulent
ridică problema respectării fiscalităţii şi a responsabilităţii, iar cel de-al doilea se referă la
imperativele comune de management, interpretarea misiunii şi rolurilor, sisteme de sancţiuni
şi recompense.

Felul în care interacţionează acest tip de stimulente, mai ales facilitând porozitatea, se
potriveşte celor aflate din alte surse, prin analiza alegerilor publice, a modului de funcţionare
al pieţelor politice şi birocratice (Olson, Tollison, Breton, Niskanen, Lacasse).

Mijloace tehnice de control şi schimbări ale contextului socio-economic

Termenul de “mijloace tehnice de control” se referă la instrumentele disponibile managerilor publici pentru
a controla accesul la programele de transfer pentru asigurarea conformităţii cu legile şi reglementările care
pun în lumină intenţiile iniţiale ale oamenilor de decizie cu privire la populaţia ţintă a fiecărui program.
Aceste mijloace de control se bazeză pe operaţionalitatea criterilor de admitere, noţiune tradusă aici prin
costul controlului: cu cât este mai mic costul unităţilor de verificare cu atât este mai mic şi riscul erorilor.
Factorii care determină nu numai nivelul costurilor relative sau absolute, dar şi fluctuaţiile şi tendinţele
acestora includ atât nivelul confidenţialităţii, perceput ca sacrosant în anumte ţări, sau capacitatea de
diagnoză medicală, elemente ca nivelul şomajului sau starea şi accesibilitatea bazelor de date cu privire la
beneficiarii diferitelor programe de transfer.
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Trei aspecte ale mijloacelor tehnice de control merită o atenţie particulară: slăbiciunile de mult familiare,
exacerbate în ultimile decenii de schimbările economice şi sociale cu impact asupra şomajului involuntar, o
tendinţă paralelă în rata sărăciei, posibil mai clar influenţată de schimbările atitudinilor şi programelor,
surprizele istorice în aplicarea criteriilor ştiinţifice – sau proiectate iniţial ca ştiinţifice – pentru handicap,
boală sau invaliditate.

Şomajul involuntar

Cea mai curând sesizată slăbiciune a mijloacelor de control priveşte identificarea operaţională a şomerilor
involuntari. A existat dintotdeauna o zonă gri între definiţia economică rezonabilă a şomerului involuntar şi
utilizarea acesteia ca filtru de acces, reflectând costul găsirii unor răspunsuri la întrebări ca: poate fi şomer
involuntar, dar la ce salariu de rezervă? Cu cât efort de a găsi o altă slujbă? La ce disponibilitate a
realocării?

Chiar conceptul de şomaj involuntar devine neclar în industrii ca cea forestieră sau piscicolă unde, după
cum au arătat Raynaud şi Vidal, beneficiul de şomaj devine parte integrală a modului de operare pentru
angajaţi şi patroni.

Problema a existat dintotdeauna şi mărimea ei merge dincolo de limitele programelor de beneficii de şomaj
de vreme ce chestiunea integrării sau reintegrării pe piaţa de muncă este crucială pentru programe diferite,
ca cele de venit social minim şi asistenţă pentru handicapaţi (Selfridge, van Popta, Chatignoux).
Dificultăţile legate de identificarea operaţională a a şomerilor involuntari poate explica creşterea costurilor
programelor de transfer numai dacă se presupune că acestea că s-au înrăutăţit în ultimii ani. Ceea ce s-a şi
întâmplat.

Pieţele de muncă s-au schimbat mult, mai ales în ceea ce priveşte aspectul ofertei (OCDE). Un număr de
factori au mărit costurile verificării pe teren a cererilor şi au crescut proporţia “cazurilor complexe”.
Acestea includ creşterea muncii sub formă temporară, numărul populaţiei active în regim permanent şi al
gospodăriilor cu mai multe persoane active, expansiunea economiei paralele sub creşterea presiunii fiscale
şi creşterea mobilităţii dictate de restructurarea şi globalizarea industriei. De pildă, creşterea muncii
temporare şi dezbaterea nesfârşită asupra caracterului său voluntar (sau remunerat) lipsesc sistemele de
control de parametrul stabilităţii ca mijloc ieftin de detectare. Numărul mare de oameni care tranzitează
frontiera subţire între populaţia activă şi cea inactivă are un efect similar.

Şomajul mare persistent în ţări încercate de criza petrolieră (mai ales în Europa) exacerbează dificultăţile
de control. De pildă, verificarea dacă (sau nu) şomerii caută de lucru se scumpeşte progresiv până când
devine imposibilă şi inutilă.

De-a lungul anilor, sarcina identificării şomerilor involuntari a devenit din ce în ce mai mult o problemă de
judecată de valoare; cei care investighează şi întregul sistem administrativ sunt prudenţi în această privinţă.
Putem descrie cu greu un criteriu de selecţie care să fie sigur.

Sărăcia

Cu privire la verificarea sărăciei şi reglementarea accesului la venitul social minim, dificultăţile perene
asociate cu alegerea şi controlul unităţii de destinaţie (familia, gospodăria, individul) continuă să crească.
De vreme ce toate punctele de plecare sunt foarte sensibile la definirea unităţii de destinaţie, problema nu
este minoră.

Costul verificării sărăciei a crescut în ultimele decenii ca rezultat al celor două tendinţe.
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În primul rând, schimbarea stilurilor de viaţă şi creşterea numărului familiilor monoparentale au amplificat
dificultăţile subliniate mai sus. Alţi factori cu efect similar cuprind stabilirea mai rapidă a gospodăriilor
independente, expansiunea economiei lichide şi refuzul mai pronunţat al familiilor de a-şi asuma
responsabilitatea indivizilor izolaţi.

Aceste tendinţe provoacă dezbateri continue şi aprinse despre contribuţia sistemelor de securitate socială la
schimbările de comportament “nedorite” în ţări ca Regatul Unit şi Statele Unite. În altele, acestea au scos
în evidenţă sfera libertăţii personale definită de prin programele de transfer. În orice caz, problemele
concrete de verificare a sărăciei (mai precis, de verificare dacă unitatea destinatară corespunde solicitării
aplicantului) au subliniat limitele politice şi legale ale controlului. De pildă, opinia publică nu aprobă
cheltuielile necesare controalelor de poliţie sau inspecţiilor neanunţate a reşedinţelor pentru a verifica dacă
o anumită persoană locuieşte (sau nu) acolo.

În al doilea rând, dorinţa de a stabili mai clar populaţiile-ţintă ale programelor a dus în timp la creşterea
numărului acestora, mărind în acelaşi timp suprapunerile (solicitanţii sunt în acelaşi timp şomeri,
handicapaţi, proveniţi din familii monoparentale sărace) şi natura capcanelor sărăciei, în ciuda faptului că
fuseseră identificate de mulţi ani. De exemplu, în timp ce măsurarea sărăciei şi alevierea acesteia
depindeau de combinarea diverselor beneficii şi/sau clasificarea solicitantului, sărăcia calculată devenea
mai scumpă, deciziile administrative mai dificile şi porozitarea mai evidentă.

Măsura dificultăţilor de determinare a sărăciei a crescut, chiar dacă natura problemelor de bază (tăinuirea
valorilor şi formarea unităţii de destinaţie) nu s-a schimbat şi nici nu pare susceptibilă să fie rezolvată prin
soluţii tehnice.

Filtre ştiinţifice: Iluzii pierdute

Programele la care accesul este bazat pe judecăţi profesionale (adică “ştiinţifice”) au generat o serie de
surprize. Presupuse a fi indiscutabile, neafectate de capriciile birocraţiei sau vieţii politice şi sociale, uşor
de aplicat, ei bine, judecăţile le-au dovedit incomplete, failibile şi vulnerabile faţă de evoluţii care au puţin
de a face cu “ştiinţa”.

În timp, două neajunsuri ale filtrării ştiinţifice par a fi mai semnificative decât s-a gândit iniţial. În primul
rând, pentru multe cereri nu există mijloace ştiinţifice de determinare a existenţei handicapului, invalidităţii
sau bolii din solicitările candidaţilor. Nesiguranţele ciclice legate de “durerile de cap” există pretutindeni,
odată cu identificarea condiţiilor de stres sau a ansamblului condiţiilor psihosomatice. În ultimul caz,
problemele şi evoluţiile au fost şi sunt discutate în termeni de acceptabilitate socială, corectitudine şi
fezabilitate administrativă. Oricum, este cert că acestea au mare legătură cu modelul pe care se bazează
implicit (stabilit de la lansare), acela al deciziilor clare luate de experţi neutri.

Ca şi în cazurile în care “ştiinţa” şi-a recunoscut limitele, acest tip de control s-a lovit de alt obstacol:
dificultăţile transcrierii unui diagnostic clinic într-o reţetă administrativă. Procedurile de evaluare clinice
(“ştiinţifice”) nu au fost proiectate pentru a sprijini încadrarea proprie programelor de transfer. A stabili că
individul X suferă de Y este mai simplu decât a determina în ce măsură Z îl face pe X parţial sau total inapt
de muncă.

Bineânţeles, imaginaţia în materie de reglementări s-a exercitat cu generozitate în domeniu. Cel mai
important lucru relevat este că ponderea judecăţii administrative este la fel de importantă ca şi criteriile
ştiinţifice care trebuiau iniţial să predomine. Trecerea de la judecăţile tehnice la cele administrative – ca şi
în cazul şomajului involuntar – a fost întărită de expansiunea rapidă a furnizării şi consumului serviciilor
de sănătate, tendinţă numită “medicalizarea” atitudinilor şi comportamentelor.
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Există multe exemple pentru a ilustra acest lucru. Un raport al Curţii de Conturi din Franţa demonstrează
că în anumite départements s-a făcu uz de asistenţa pentru handicapaţi numai în vederea redistribuirii
venitului, noţiunea de handicap fiind extinsă mult dincolo de intenţia iniţială. O situaţie similară a existat în
Belgia, unde s-a lansat conceptul de “handicap social”. Dintr-un punct de vedere opus, încercările de
succces de a limita accesul la beneficiile pentru accidentele la locul de muncă din Québec au folosit numai
măsuri pur administrative de tipul chemărilor sistematice în acest sens ale reprezentanţilor oficiali. Similar,
campania americană de la mijlocul anilor ’80 de a “scutura” solicitanţii beneficiilor de invaliditate a fost
realizată numai prin schimbări în practica administrativă, fără amendamente ale legislaţiei.

Capacităţi de prognoză şi detectare

Capacităţile de prognoză şi detectare pentru monitorizarea segmentelor populaţiei destinatare a beneficiilor
fac parte din mijloacele tehnice de control.

Judecăţile asupra naturii impredictibile a tendinţelor costurilor programelor de transfer şi a existenţei
“deviaţiei” – identice de la o ţară la alta – se referă mereu şi inevitabil la prognozele produse la momentul
când programele în cauză au fost introduse sau restructurate. Nu va surprinde pe nimeni că “surprizele”
derivă din prognoze fără greutate, optimiste şi părtinitoare. De vreme ce responsabilitatea acestor
progrmane este grabnic atribuită, evaluarea calităţii prognozelor iniţiale este neclară de-a lungul
programelor de cercetare a costurilor.

Oricum, două trăsături semnificative scot în evidenţă faptul că, din acest punct de vedere, mijloacele
tehnice de control sunt deficitare în mare măsură.

În primul rând, aproape nicăieri nu sunt alocate resurse substanţiale studiului potenţialilor beneficiari.
Exagerând puţin, putem spune că sistemele au funcţionat ca şi cum legislaţia privind compensarea
handicapaţilor sau invalizilor sau reducerea sărăciei a fost adoptată vizând o “condiţie” care afectează într-
o manieră clară şi de netăgăduit o populaţie clar definită. Singurele cifre disponibile care pot pretinde o
asemenea “certitudine” sunt cele ale beneficiarilor unui program existent înlocuit de o măsură mai
generoasă. Surprizele programelor canadiene de beneficii de şomaj şi ale programelor norvegiene de
invaliditate pot fi astfel interpretate.

Putem da alte exemple. Calculul suprapunerilor reale între populaţiile ţintă sunt absente. Mai mult, din
toate ţările participante un singur model de prognozare (Brown din RU) foloseşte date – sub forma
modestă a programelor stabile – pentru a determina populaţiile cu risc mare, adică cele care ar putea deveni
destinatarii diverselor beneficii. Şi mai mult, această dimensiune a modelului este încă slab dezvoltată.

În al doilea rând, cu câteva excepţii, ca în Irlanda sau într-o anumită măsură în Regatul Unit, dosarele
popuaţiei care primeşte beneficii în cadrul diverselor programe de transfer nu sunt structurate similar, nici
uşor de repartizat între birourile administrative. După cum s-a văzut mai devreme, indicaţiile cu privire la
porozitate, migraţia de la un program la altul, sau chiar trăsăturile distinctive ale beneficiarilor diverselor
programe au provenit de cele mai multe ori indirect, din studii neregulate. Detectarea modelelor de
compensare nu este uşoară nici la nivel central, nici în administraţiile locale. Sistemele de informaţii
generează cu greu semnale de porozitate – dacă o fac. Şi totuşi nu este dificil pentru computere: pentru a
cita un caz deosebit de dificil, datele de acest tip care se referă la consumul serviciilor de sănătate din
spitale şi sunt produse aproape regulat.

Măsuri tehnice de control: Rezumat

Următoarele trăsături pot fi observate:



248

− criteriile de acces pentru şomaj sunt slabe, afectate de schimbările de pe piaţa de muncă şi de
tendinţele sociale;

− criteriile ştiinţifice de acces sunt mai puţin clare şi cuprinzătoare decât s-a intenţionat,
vulnerabile faţă de capriciile politice şi birocratice;

− capacităţile de monitorizare şi prognoză sunt sub nivelul posibilităţilor tehnice cu privire la
potenţialii beneficiari ai programelor particulare şi cu privire la programele de transfer ca
întreg.

Aceste neajunsuri ale mijloacelor tehnice de control pot explica porozitatea observată: uneltele de
prevenire a porozităţii s-au deteriorat şi sunt departe de a fi perfecte. Paradoxal, în acelaşi timp se
manifestă grijă îndreptăţită cu privire la pericolele de invadare a confidenţialităţii şi de computerizare, iar
în ceea ce priveşte transferurile condiţionale, mijloacele tehnice de control se dovedesc mai slabe decât
sugerează legislaţia, planurile şi structurile administrative formale.

Această tendinţă extinde sfera libertăţii admnistrative de decizie. Oricum, dacă este nevoie de informaţii
despre cum şi de ce exerciţiul unei libertăţi de decizie sporite conduce la o creştere rapidă a numărului
beneficiilor primite şi în consecinţă, a cheltuielilor, acestea pot explica numai porozitatea şi interacţiunea ei
cu efectul roţii dinţate în creşterea preţurilor.

Stimulente şi comportamente în interiorul şi ale administraţiei

Tirania deciziilor minore

Cu câteva excepţii (de pildă programul francez RMI de venituri sociale minime), creşterea cheltuielilor
programelor de transfer din ultimii douăzeci de ani a survenit fără modificări legislative majore. Creşterea
şi porozitatea observată se datorează tendinţei de acumulare a deciziilor la margine. Acestea sunt luate
câteodată prin apelurile către autorităţile semi-legale, dar de cele mai multe ori constituie rezultatul
deciziilor administrative. În acelaşi timp, cu câteva excepţii (Irlanda, Regatul Unit), încercările de a reţine
expansiunea sau de a “reforma” au pus accentul pe implementarea politicilor mai mult decât asupra
modificării populaţiei-ţintă sau a structurilor de programe.

Modul în care cheltuielile au crescut urmează în paralel creşterea libertăţii autorităţii de a dispune, ca
rezultat al slăbirii mijloacelor tehnice de control fie în practică, prin raport la aşteptările iniţiale (criteriile
“ştiinţifice”) sau ca rezultat al schimbării sociale (sărăcie) sau tendinţelor economice (schimbări în natura
muncii, schimbări structurale masive, creşterea şomajului).

Tendinţa observată, rezultanta acumulării unor “deviaţii” mai mici, a generat percepţia comună multor ţări,
conform căreia trebuie abordate reforme structurale şi întregul aparat legislativ şi administrativ trebuie
reorientat spre arena politică. Faptul că această schimbare nu a avut loc – sau a fost slabă – subliniază
dificultatea acesteia.

Absenţa oricărei “mari dezbateri” sau a deciziilor explicite cu privire la extinderea programelor de transfer
tinde să camufleze locul comun al responsabilităţii politice şi administrative. Numai prin descentralizare,
relaţii între straturile guvernului şi responsabilitate fiscală vor apare indicaţii clare în această privinţă.
Acestea sunt clasate mai jos sub titlul de stimulente instituţionale. Reamintim că, în programele de transfer
ca şi în alte sectoare, nu este de mare folos încercarea de a defini aceste roluri: transferarea responsabilităţii
alegerilor pentru care este dificilă adoptarea legislaţiei prin slăbirea implementării lor (Hartle, Lacasse,
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March şi Olsen) este o practică familiară. De pildă, observaţiile timpurii asupra lipsei resurselor alocate
evaluării iniţiale a beneficiarilor potenţiali sau a potenţialelor suprapuneri poate fi interpretată ca
manifestare a unui comportament similar.

Rolul activ jucat de oferta programelor de transfer în tendinţele observate reprezintă baza seriei de
iniţiative oferite celor implicaţi. În primul rând, le vom examina la nivelul instituţiei în relaţiile dintre ele şi
în relaţie cu “centrul” (Stat, buget etc). Vom considera deci stimulentele pentru şi constrângerile asupra
angajaţilor şi managerilor din interiorul instituţiilor.

2. Autonomie instituţională şi managerială, responsabilitate fiscală dispersată şi stimulente potrivnice.

Vom discuta maniera în care structurile înfiinţate pentru implementarea programelor de transfer pot
contribui la extinderea acestora. Implementarea programelor de transfer este foarte descentralizată în toate
ţările cu excepţia Irlandei. O serie de instituţii sunt implicate, corpuri guvernamentale specializate pentru
fiecare program, autorităţi locale şi regionale care administrază anumite programe de asistenţă socială,
şomaj sau venitui sociale minime, parteneri sociali care în anumite ţări au responsabilităţi extinse în
probleme ca ajutoarele de şomaj, etc. Diviziunea muncii diferă mult de la o ţară la alta, dar toate au
înfiinţat structuri care reflectă independenţa presupusă a acestor programe unele faţă de altele.

Separarea structurilor de implementare merge chiar mai departe: programele care au fost proiectate ca
interdependente sunt de fapt conduse într-o manieră foarte autonomă. De pildă, se cunoaşte că venitul
social minim funcţionează ca ultimă centură de siguranţă pentru şomerii care nu mai sunt îndreptăţiţi la
ajutor. Aceste programe sunt conduse de corpuri strict distincte, deseori situate la diferite niveluri ale
guvernului (Canada, Scandinavia) sau de parteneri sociali, în numele guvernului sau autorităţilor locale
(Germania, Franţa, Spania).

Specializarea sau difuzarea rezultantă favorizează porozitatea şi creşterea numărului solicitanţilor de
beneficii, prin intermediul a două serii de stimulente complementare. Consolidarea atitudiilor
independente, deşi nu documentată în întregime, poate fi parţial determinată de economia administraţiei
publice (Niskanen, Breton) şi parţial de dificultatea enormă de a schimba astfel de structuri moştenite.
Dispersarea responsabilităţii fiscale a fost observată în studiile realizate în ţările participante.

Autonomia instituţională

Instituţiile sunt pretutindeni mai mult decât mijloace de implementare a politicilor. Ele materializează
relaţii de putere şi percepţia a ceea ce este dezirabil. Afirmarea legitimităţii este parte integrală a existenţei
acestora. Presiunile în sensul extinderii puterii şi sferei lor de acţiune sunt un fenomen bine documentat în
analiza birocraţiilor.

În ceea ce priveşte programele de transfer, există doi factori care se combină în favoarea extinderii.

Într-un context descentralizat şi deconcentrat, afirmarea autonomiei şi naturii specifice a rolului său sunt în
avantajul fiecărei nstituţii. Se poate explica, în parte, dezinteresul de a colabora efectiv cu instituţii
adiacente şi parţial concurente. Exemplul lipsei bazelor de date acoperind toate programele de transfer sau
a dosarelor ce oferă control accesului total la sistem, despre care am vorbit mai sus, nu este accidental. El
reflectă rezistenţa previzibilă a instituţiilor faţă de crearea uneltelor care permit “centrului” să le
controleze. Este una din manifestările dificultăţilor de coordonare a activităţii diverselor agenţii de
implementare a programelor de transfer.
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Tendinţa expansionistă a instituţiilor intensifică efectele de apărare a autonomiei lor: dacă sistemul este
parţial poros, este în interesul cel puţin al câtorva instituţii de a-şi mări sfera de acţiune şi clientela în faţa
concurenţei. De pildă, un raport al Curţii de Conturi din Franţa critică cu fermitate faptul că managementul
programelor de ajutor pentru handicapaţi încurajează sistematic extinderea atelierelor protejate şi reţinerea
clientelei în interiorul acesteia mai mult decât maximizarea oportunităţilor de a se reintegra pe piaţa de
muncă ale beneficiarilor, adică misiunea formal asumată de organizaţie. Într-o situaţie în care cererile de
programe de transfer şi de discreţie administrativă cresc simultan, nu este necesar să se postuleze o
strategie activă de creştere a contribuţiei pe piaţă pentru a crede că tendinţa către atitudini autonome a dus
la porozitate şi la numerul în creştere al destinatarilor beneficiilor. Este de ajuns să se observe câteva
instituţii care acţionează clar în această manieră şi să se accepte o supoziţie modestă, anume că birocraţiile
programelor de transfer nu sunt fundamental diferite de alte birocraţii.

Dispersia responsabilităţii fiscale

Dispersia responsabilităţii fiscale este un fenoment răspândit şi cunoscut. Cel mai limpede caz este oferit
acolo unde diferite niveluri guvernamentale conduc programele de transfer, iar responsabilităţile de
finanţare şi cheltuieli ale acestora sunt divergente. Este cazul, de pildă, când o autoritate locală conduce
două programe, să spunem ajutoare de şomaj şi asistenţă pentru handicapaţi, primul fiind finanţat parţial
din impozite locale, celălalt fiind finanţat cu totul de către stat. Nu va fi o surpriză pntru nimeni ca, prin
abilitatea administraţiei, şomerii să devină handicapaţi. O ilustrare absurdă a acestui fenomen este oferită
de Ministerul Afacerilor Sociale din provincia Ontario, Canada, care, anunţând rezultatele interzicerii unei
risipe prin controlarea a 40 000 de solicitări de asistenţă socială, denunţa neglijenţa funcţionarilor săi
publici de a nu transfera solicitanţii către alte programe federale.

Aceste stimulente potrivnice – o altă ilustrare a cunoaşterii vechi a dificultăţii de a asigura redistribuţia la
nivel local – sunt departe de a fi singurele. Chiar dacă programele sunt finanţate prin transfer de la centru,
este în interesul clar al autorităţilor locale de a maximiza accesul alegătorilor lor la resurse. Maximizarea
transferurilor către votanţii regionali şi locali este parte integrantă a mandatului reprezentanţilor aleşi
interesaţi. Canada cunoaşte bine această lecţie: lucrările publice finanţate din fonduri publice au fost
utilizate pentru a califica oameni pentru ajutorul de şomaj, care este în întregime finanţat de guvernul
federal, în mai mare măsură decât pentru asigurare socială, care este finanţată în comun.

Un sistem ca acesta, dispersat între autorităţile politice, are efectul de a face dezirabilă porozitatea din
punctul de vedere al furnizorilor de servicii publice.

Stimulente diferite dar la fel de potrivnice se găsesc şi în interiorul structurilor în care partenerii sociali
exercită o responsabilitate considerabilă. Esta cazul Olandei, de pildă, cu privire la beneficiile de şomaj şi
boală. Dacă anagajaţilor li se acordă beneficii de boală mai mult decât beneficii de şomaj, atât angajaţii cât
şi patronii au de căştigat, primii pentru că rata de înlocuire a veniturilor este mai mare şi mai îndelungată,
cei de-ai doilea pentru că nu trebuie să plătească taxe asociate şomajului sau să garanteze venitul în timpul
primelor săptămâni de şomaj. Rezistenţa atât din partea sindicatelor cât şi a patronilor la orice încercare de
a lega contribuţiile de securitate socială de riscul şomajului în funcţie de industrie generează cel puţin
parţial dintr-un tip comun de apărare a intereselor.

Stimulente instituţionale clare

Când programele de transfer oferă diferite avantaje, când capacitatea de control este mult în urma nivelului
de selectivitate asumat de diverse programe şi când este în interesul instituţiilor şi oamenilor de decizie să
extindă şi să oblige pe alţii să suporte costurile beneficiilor pe care le acordă solicitanţilor, ar fi o adevărată
minune ca porozitatea şi costurile să nu crească în modul în care s-a întâmplat.
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Personal şi manageri: Stimulente la nivel instituţional

Aşa cum stimulentele descrise mai sus au avut un efect neechivoc asupra instituţiei în relaţia sa cu întregul
sistem, stimulentele care decurg din cerinţele interne de management ale instituţiilor par să joace un rol
similar. Oricum, în acest caz faptele sunt mai puţin definite şi există chiar un număr de contra-exemple.
Dacă rezultatele cu privire la stimulentele interne sunt mai speculative, aceasta se datorează faptului că
managementul programelor de transfer reprezintă oaia neagră a studiilor de management public. În această
privinţă, cele mai interesante indicaţii sunt cele cu privire la noţiunea de “datorie de responsabilitate plină”
faţă de populaţia defavorizată, nu numai în termeni de venit, dar şi în termeni de capcitate de a lucra cu
maşinăria birocratică. Noţiunea este simplă, foarte asemănătoare unei abordări medicale, cu virtuţii
recunoscute pretutindeni: personalul trebuie să fie mai mult decât cineva care adjudecă îndreptăţirile
programelor în cauză. Ei trebuie să ajute solicitanţii într-o manieră cât mai deschisă posibil şi să facă tot
ceea ce este posibil pentru a rezolva problemele care i-au determinat pe destinatari să solicite întreptăţiri în
cadrul unui anumit program.

Acest ideal nobil, cu totul funcţional din punctul de vedere al unui management public solid şi al abordării
corecte a managementului programelor înrădăcinate în idealurile de solidaritate, se traduce în analiza
noastră prin acţiunea personalului ca agent luminat al solicitanţilor, maximizându-le accesul la resursele
programului ca întreg. Atitudinile care se conformează acestui percept încurajeză porozitatea şi expansiuna
unui sistem ale cărui politici implică o marjă considerabilă de nesiguranţă cu privire la implementare, în
care porozitatea este încurajată şi de alte forţe, iar acoperirea realizată prin programele de transfer nu este
niciodată în întregime corectă.

Cel mai important aspect al acestor stimulente interne este că sunt foarte compatibile cu cele mai acceptate
canoane ale abordărilor manageriale şi ale eficienţei în managementul public. Sensul misiunii
organizaţionale, încurajarea iniţiativei individuale din partea personalului, pentru a rezolva problemele, nu
numai cea de respectare a reglemetărilor, fac parte dintr-un crez care fecundă înnoirea administraţiei
publice de pretutindeni. Programele de transfer, aşa cum sunt structurate în cele mai multe ţări, constituie o
arie în care managementul public îmbunătăţit solicită acordarea unei importanţe mai mari monitorizării şi
supervizării, imperativelor mai accentuate de control al cheltuielilor publice.

CONCLUZII

Date cunoscute şi necunoscute

Acest studiu, care subliniază importanţa ofertei în programele de transfer pentru explicarea convergeneţei
surprinzătoare a tendinţelor costurilor în diverse ţări, trasează limitele a ceea ce se cunoşte şi distinge între
cunoştiinţele solide şi acele chestiuni asupra cărora numeroase probleme rămân fără răspuns.

Experienţele descrise demonstrează limitele cercetărilor pieţei de muncă, care se concentrează aproape
exclusiv asupra comportamentului muncitorilor şi se centrează exclusiv asupra beneficiarilor unui singur
program. Indicaţiile acestor cercetări pot fi viciate în multe moduri, şi anume prin ignorarea
comportamentului furnizorilor sau excluzând o întreagă categorie de beneficiari avantajaţi de porozitatea
între programe. Este cazul obiectivelor “normale” ale programelor de beneficii pentru şomeri, când sunt
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consideraţi în afara pieţei de muncă (boală, invaliditate), cu încurajarea autorităţilor care caută reducerea
indicilor de şomaj.

În consecinţă, prin prisma interdependenţei care există între politicile de transfer cu privire la controlul
clientelelor şi al cheltuielilor, este necesară reexaminarea concluziilor trase de obicei, de pildă, faptul că
asigurările de şomaj au numai un efect limitat asupra pieţei de muncă, strict în perioada căutării locurilor
de muncă, etc. Rezultate de acest tip, de vreme ce nu iau în consideraţie suprapunerile între programe şi
migraţiile clientelelor de la ajutorul de şomaj spre - depinzând de ţară – beneficii de boală, de invaliditate
sau venituri sociale minime, pot distorsiona şi întârzia o diagnoză corectă, ducând la o apreciere eronată a
măsurilor corective necesare. De exemplu, se poate crede că restrângerea criteriilor de eligibilitate pentru
asigurările de şomaj ar fi avut un impact pozitiv puternic asupra cheltuielilor publice dacă se ia în calcul
numai politica respectivă. Această măsură, dacă determină trecerea destinatarilor la un program şi mai
costisitor, de tip beneficiu de invaliditate, va creşte de fapt cheltuielile publice ale programelor de transfer.

Trebuie cuantificate trecerile posibile sau cauzate de aceste tipuri de schimbări politice. Se cunoaşte faptul
că acestea au survenit în aproape toate ţările OCDE şi că problema nu se reduce la evitarea fraudei şi a
abuzurilor. Numai informaţii incomplete sunt disponibile cu privire la rapiditatea acestor schimbări, la
indentitatea şi caracteristicile solicitanţilor implicaţi şi la impactul măsurilor administrative întrevăzute
pentru controlul şi prevenirea porozităţii.

Acest studiu indică prioritatea ce trebuie acordată în continuare cercetării dinamicii ofertei acestor
transferuri, mai ales a stimulentelor potrivnice din managementul acestor politici, fie la nivelul
personalului din interiorul departamentelor implicate, fie la nivelul relaţiilor dintre departamente.
Disfuncţiile în implementare par atât de grave încât pot duce la eşecul oricărei reforme structurale a
politicilor, chiar dacă acestea sunt teoretic bine proiectate. Similar, orice reformă de securitate socială nu
trebuie numai să se centreze pe proiectarea politicii, ci şi pe structurile de management ale acesteia,
mijloacele de monitorizare şi identificare a deviaţiilor în aprovizionare, pe modurile de ajustare a politicilor
cât mai rapid posibil. De fapt, reformele “generale” din securitatea socială sunt dificile, costisitoare atât
politic cât şi financiar, astfel încât sunt întreprinse rar şi cu întârziere. A asigura posibilitatea adjustărilor
marginale în regim permanent este deci de importanţă crucială.

Aşa cum deviaţiile cheltuielilor din trecut au fost ocazionate de acumularea deciziilor marginale, sistemele
ale căror reforme sunt pe termen lung trebuie să detecteze aceste deviaţii, să se adapteze continuu. Dacă
eşuează aici, orice tip de reformă va fi subminată în faza de implementare sau există riscul ca reformele să
fie inconsistente sau inacceptabile din perspectiva solidarităţii. Orice “îmbunătăţire” în management şi
controlul programelor de transfer va include o doză suplimentară de control al costurilor, ceea ce va atrage
după sine alegerile dificile, facilitate în trecut de libertatea administraţiei de a dispune.

În cele din urmă, deviaţia din costurile transferurilor în ţări diferite arată dificultatea - subestimată în trecut
– de a implementa unul dintre principalele articole de credinţă din domeniu în ultimele decenii, anume,
superioritatea unei abordări foarte selective şi bine orientată spre popuaţia-ţintă. După cum a arătat
Atkinson, programul de cercetare a atins probleme de fezabilitate şi a accentuat riscurile şi limitele unei
asemenea abordări.

Câteva recomandări

Pentru ţări ca cele din Europa Centrală şi de Est, care reformează securitatea socială şi mai ales programele
de transfer către indivizi şi familii, experienţa ţărilor OCDE nu oferă nici o soluţie testată care să poată fi
adoptată fără ezitări. După cum am văzut, răspunsurile la multe întrebări rămân incomplete. Cu toate
acestea, eşecurile experimentate şi problemele apărute recent au făcut posibilă întocmirea unei liste de
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mecanisme şi unelte ce poate facilita întreprinderea schimbărilor necesare şi monitorizarea politicilor de
transfer.

Tehnici

Politicile sociale sunt probabil o zonă în care este evident nevoie de o clasificare funcţională a cheltuielilor
bugetare. Oricum, nu va fi suficientă numai consolidarea cheltuielilor. Trebuie detectate şi deviaţiile
costurilor totale de transfer. Pentru a da numai un exemplu concret, un număr de ţări OCDE au învăţat din
propria experienţă că este dificilă identificarea corectă a problemelor dacă bazele de date cu diverse tipuri
de destinatari sunt incompatibile. Din acest motiv, ţări ca Regatul Unit şi Irlanda şi-au concentrat eforturile
în acest domeniu.

Aceste ţări au investit simultan în numeroase domenii, cu scopul de a asigura compatibilitatea diverselor
dosare, de a detecta momentul când beneficiarii se mută de la un program la altul şi de a identifica rapid
orice schimbări survin, etc. Mai mult, uneltele dezvoltate include modele complete de prognoză, capabile
de a răspunde unor întrebări gen “Dacă şomajul creşte cu mai mult de un procent pe an, ce impact va avea
asupra altor programe de transfer, nu numai cele de asigurarea de şomaj, dar şi de asistenţă a mamelor
singure sau a programelor de locuinţe sociale?”. Pe lângă această abilitate de a face prognoze pe termen
scurt, aceste ţări au dezvoltat capabilitatea de a detecta şi prognoza tendinţe de dezvoltare mai subtile şi
mai lente, menţionate de-a lungul acestui raport (efectul roţii dinţate, porozitatea).

Pentru a dezvolta această capabilitate, acestea au introdus, pe lângă modelele de stimulare, un concept nou
în acest domeniu, cel al populaţiilor-în-risc, adică al populaţiei potenţial beneficiare în cadrul acestor
programe. Departe de a fi o construcţie pur teoretică, acest concept este o politică, o unealtă managerială şi
bugetară. Conceptul recunoaşte explicit lecţia dificilă a ultimilor decenii şi o include în informaţia furnizată
oamenilor de decizie (când sunt introduse schimbările sau în cursul monitorizării implementării politicilor
generale de transfer).

Oricât de precise şi reglementatoare pot fi prevederile, obiectivele politicilor de transfer nu pot fi
niciodată definite în întregime şi cu precizie dinainte.

De exemplu, cei care au proiectat iniţial politicile pentru beneficii de invaliditate aveau în vedere victimele
accidentelor în urma cărora nu-şi mai puteau folosi membrele. Acest cadru de referinţă, încadrat prin
politici, metode de monitorizare şi management nu furnizează o bază clar definită pentru problemele
apărute câţiva ani mai târziu, privitoare la stres, dependenţă de droguri şi dificultatea de diagnosticare a
anumitor cazuri. Similar, prin compensarea muncitorilor neangajaţi în industriile sezoniere pe baza
salariilor câştigate în săptămâna precedentă, cadrul nu a prevăzut că industriile vizate (forestieră, piscicolă,
de construcţii) vor amplifica natura sezonieră a activităţilor lor pentru că sistemul făcea acastă practică
profitabilă.

Pe scurt, este clar că investiţiile în tehnicile analitice, statistice şi de monitorizare - care sunt mici prin
comparaţie cu alocările totale din domeniu – ar fi o măsură valoroasă şi economică de prevenire ca
politicile bine intenţionate să nu genereze costuri anticipate şi efecte nedorite asupra economiei.

Management

După cum am subliniat mai devreme, expertiza acumulată în managementul public eficient al politicilor de
transfer este modestă. Faptul nu este surprinzător, dat fiind că acum treizeci de ani (chiar mai puţin), aceste
politici erau bazate pe supoziţia că există clientele clar definite şi reciproc exclusive care se conformează
perfect intenţiilor legislatorilor, chiar dacă aceste intenţii nu erau clar reflectate în legislaţia sau
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reglementările îm vigoare. Mai mult, spre deosebire de de natura mai mult sau mai puţin comercială a
serviciilor pe care le furnizează guvernul şi în care criteriile de eficienţă sunt transparente, managemenrtul
programelor de transfer solicită guvernului un echilibru delicat între folosirea judicioasă a banilor publici şi
reglarea acesului la beneficii, pe de o parte, şi grija pentru beneficiarii, care aparţin populaţiei celei mai
defavorizate, pe de altă parte.

Deşi experienţa occidentală nu poate furniza formule clare şi testate, ea poate oferi o lecţie esenţială: aşa
cum aceste supoziţii naive cu privire la comportamentul beneficiarilor şi la posibilitatea de a identifica cu
precizie populaţia-ţintă trebuie să fie abandonate, astăzi este necesar să se abandoneze convingerea că
menţinerea nivelului de venit este neutră pentru cheltuielile publice. Orice cercetare, reformă sau
experiment realizat în domeniu - prin comparaţie, de exemplu, cu orice număr sau serie de activităţi, de la
servicii poştale la transport guvernamental – s-a dovedit foarte costisitoare în termeni de cheltuieli
nedorite şi de deviaţii care au trebuit corectate ulterior cu costuri mai mari. Lecţia pozitivă este că investiţia
în managementul acestui sector, chiar dacă nu poate fi decât inovativă, se poate dovedi una dintre cele mai
bune surse de economie şi control bugetar al oricărei reforme administrative.

Centralizare şi descentralizare

Toate ţările OCDE au descentralizat efectiv mangementul programelor de transfer. Aceasta este valabil atât
din motive istorice cât şi prin natura activităţilor în cauză. Expansiunea abordării mangeriale a
administraţiei publice favorizează de asemenea descentralizarea. În cele din urmă, încercările de a conduce
simultan un mare număr de politici pentru populaţii-ţintă distincte a consolidat această descentralizare.

Cu toate acestea, după cum s-a arătat mai devreme, descentralizare a generat costuri care nu mai pot fi
trecute cu vederea. Ea este parţial responsabilă pentru întârzierea deviaţiilor costurilor şi fără îndoială poate
fi vinovată pentru amploarea acestei deviaţii. Pe scurt, în ciuda avantajelor incontestabile ale
descentralizării, aceasta îngreunează supravegherea programelor de transfer în ansamblu. Singura lecţie ce
poate fi reţinută din acest studiu este interdependenţa strânsă dintre politicile proiectate şi conduse iniţial ca
reciproc independente, atât în ceea ce priveşte cheltuielile cât şi clientela.

Astfel, se pare că reforma, atât cea din ţările OCDE cât şi cea din Europa Centrală şi de Est, solicită o
schimbare de direcţie şi mai ales o consolidare a supravegherii şi consolidării tendinţei generale a
programelor de transfer. Evident, supravegherea centrală nu poate înlocui managementul de zi cu zi.
Aceasta trebuie să acţioneze asupra schimbării acestor politici, asigurându-se că acestea se acordează
permanent la schimbările sociale, inclusiv cele determinate de politici.

Dată fiind natura delicată a acestor politici, ar fi o iluzie să ne aşteptăm ca ele să poată fi suravegheate
numai bugetar, cu atât mai mult cu cât cele mai serioase dificultăţi ale ţărilor OCDE apar în perioade mai
mari decât anii financiari şi la interfaţa dintre politici. Supravegherea şi adaptarea continuă a politicilor de
transfer este un exemplu caracteristic al responsabilităţii comune a corpurilor guvernamentale centrale.

Aceste responsabilităţi centrale pot fi exercitate în multe moduri, de la comitetele comune centru-buget,
crearea unor corpuri specializate care să sesizeze şi să anunţe problemele din timp, gen ESO suedez, la
lărgirea sarcinilor şi capacităţii de audit (executiv sau parlamentar) sau stabilirea unor centre
neguvernamentale de monitorizare şi control. Cât despre forma precisă a acestor responsabilităţi
guvernamentale centrale, tradiţiile şi preferinţele politice ale diferitelor ţări le vor determina pe cele mai
eficiente.

Pentru a aprofunda cunoştinţele…
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LISTA TERMENILOR UTILI

Responsabilitatea este un concept-cheie în teoria şi practica modernă a managementului. Aceasta
semnifică faptul că managerii sunt responsabili pentru îndeplinirea unui set definit de îndatoriri şi sarcini şi
pentru conformitatea cu regulile şi standardele asociate poziţiilor pe care le deţin. Persoana sau grupul în
faţa căruia managerii raportează şi în faţa căruia răspund de acţiunile lor este numită explicit şi poate fi
răsplătită pentru performanţe bune sau sancţionată pentru cele inadecvate. Managerul unei unităţi
instituţionale poate fi responsabil pentru acţiunile personalului aflat în subordinea sa.

Guvernelele care au întreprins reforme în managementul public au tins să delege managerilor un grad mai
ridicat de flexibilitate şi autonomie pentru creşterea eficienţei şi eficacităţii activităţii lor. Deoarece acest
fapt conferă managerului o putere mai mare de a lua decizii arbitrare, reformele au pus accentul pe
responsabilitate, ca mijloc de echilibrare şi verificare a exercitării puterii mai sus menţionate. În cadrul
ministerelor şi agenţiilor guvernamentale, responsabilitatea poate fi:

− internă, în relaţie cu un nivel mai înalt de management, în cadrul căreia managerii sunt
evaluaţi în mod regulat după modul în care şi-au îndeplinit sarcinile precizate în descrierea
posturilor respective. Măririle salariale sau promovările depind frecvent de rezultatul acestor
evaluări (estimări ale performanţei);

− externă, în faţa Parlamentului, a agenţiilor centrale (ISA), atât cu privire la propriile
performanţe cât şi pentru performanţele organizaţiei pe care o conduc, cum este cazul
funcţionarilor de rang superior.
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Auditul poate fi realizat pentru a satisface cerinţele manageriale (audit intern) sau de către Instituţia
Suprema de Audit (ISA) sau un auditor numit de SAI, pentru verificarea obligaţiilor legale (audit extern).
O sarcină specială a auditului intern este aceea de a monitoriza sistemele de control managerial şi de a
raporta conducerii eventualele slăbiciuni şi recomandări pentru ameliorarea acestora. Aria de concentrare a
unui audit variază de la o ţară la alta şi include:

− auditul financiar, acoperind examinarea şi raportarea asupra situaţiilor financiare şi
examinarea sistemelor de contabilitate pe care se sprijină aceste situaţii;

− auditul de conformitate sau periodic, care examinează conformitatea administrativă şi
legală, probitatea şi corectitudinea administraţiei, sistemelor financiare şi sistemelor de
control managerial; şi

− auditul impactului operational, care evaluează managementul şi performanţa operaţională
(economie, eficienţă şi eficacitate) a anumitor ministere şi agenţii în folosirea resurselor
financiare şi de personal în realizarea obiectivelor propuse. Vezi de asemenea Control (2).

Economie, eficienţă şi eficacitate:

− economia înseamnă achiziţionarea resurselor necesare (finanţe, personal, clădiri,
echipamente, etc.) pentru a realiza o activitate la costul cel mai scăzut;

− eficienţa înseamnă realizarea unui maxim de rezultate pornind de la un nivel dat de resurse
pentru a desfăşura o activitate; şi

− eficacitatea se referă la măsura în care obiectivele stabilite ale unei activităţi au fost atinse

Impactul se referă la ceea ce este realizat printr-o activitate, distinct de rezultatele sale, legate mai degrabă
de obiectivele mai mult sau mai puţin immediate. Astfel, impactul unei campanii aleatorii de măsurare a
alcoolemiei condusă de poliţie poate fi scăderea numărului de accidente asociate cu condusul in stare de
ebrietate, în timp ce unul din rezultate poate fi numărul de şoferi acuzaţi de depăşirea limitei legale de
alcoolemie. Impactul este deseori dificil de măsurat.

Rezultatele se referă la ceea ce este produs în mod direct sau imediat de o activitate. În funcţie de natura
acestora, măsurarea rezultatelor poate fi dificilă.. Astfel, numărul de cazuri medicale tratate de un doctor
este mai uşor de măsurat decât o recomandare în ceea ce priveşte o anumită politică din partea unui
administrator de spital către conducere sau ministerul de resort, care nu poate fi evaluată decât într-un mod
calitativ şi predominant subiectiv.

Evaluarea performanţelor este o estimare în funcţie de o criterii predeterminate de eficienţă şi eficacitate
a modului în care un individ îşi îndeplineşte o serie de sarcini stabilite. Astfel de estimări sunt folosite
frecvent pentru a stabili dacă managerii sunt eligibili pentru măriri salariale sau promovări.

Măsurarea performanţei este o estimare în funcţie de criterii predeterminate de eficienţă şi eficacitate a
modului în care o organizaţie îndeplineşte o activitate sau o serie de activităţi specifice. Organizaţiile pot
urmări aspecte particulare ale performanţei lor - rezultate financiare, eficienţă, calitatea serviciilor prestate,
etc. – pe baza cărora performanţa este monitorizată şi evaluată.

Evaluarea unei politici sau a unui program este procesul prin care activităţile întreprinse de ministere şi
agenţii sunt confruntate cu un set de obiective sau criterii. Aceasta poate include o estimare a impactului
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programului. Evaluările de program se pot desfaşura în mod regulat, ca evaluări interne, sau dimpotrivă,
realizate de o terţă parte (Ministerul Finanţelor, ISA sau un consultant extern).
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