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PROGRAMUL SIGMA

SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management in Central and Estern
European Countries) — Sprijin pentru imbundtitirea guverndrii si managementului in tarile
Europei Centrale si de Est — este o initiativi comuna a “Centrului OECD pentru cooperare cu
economiile in tranzitie” si Programului Phare al Uniunii Europene. Aceasta initiativd sustine
eforturile de reforma in administratia publica din cadrul a treisprezece tari aflate in tranzitie si
este finantat in principal de cétre programul Phare.

Organizatia pentru cooperare si dezvoltare economica este un organism interguvernamental
alcatuit din 29 de tari democratice, cu economii de piatd bine dezvoltate. Centrul canalizeaza
consilierea si asistenta Organizatiei, privind o gama variatd de probleme economice, spre tarile
aflate in curs de reforma din Europa Centrala si de Est si in fosta Uniune Sovietici. PHARE ofera
finantarea unor burse ce urmaresc sd suporte tarile — partener din Europa Centrald si de Est in
efortul lor de a ajunge la stadiul in care pot si-si asume obligatiile statutului de membru al
Uniunii Europene.

PHARE si SIGMA deservesc aceleasi tari: Albania, Bosnia — Hertegovina, Cehia, Estonia,
Macedonia, Ungaria, Letonia, Polonia, Roménia, Slovacia si Slovenia.

Infiintat in 1992, SIGMA functioneaza in interiorul Serviciului de management public al OECD,
care ofera informatii si analize de specialitate Tn domeniul managementului public, factorilor de
decizie din domeniul politicilor publice si faciliteazd contacte si schimburi de experienta intre
managerii din sectorul public. SIGMA ofera tarilor beneficiare accesul la o retea alcatuita din
administratori publici cu experientd, informatie comparativd si cunostinte tehnice privind
Serviciul de management public.

SIGMA doreste :

e Si asiste tarile beneficiare in cautarea lor pentru o guvernare performanti care sa
imbunatéteasca eficienta administrativa si sd promoveze aderarea angajatilor sectorului public
la valorile si etica democratica, la respectul pentru lege;

* S ajute la construirea capacititilor indigene, la nivelul guvernului central, pentru a face fata
provociérilor internationalizarii si pentru planurile de integrare in Uniunea Europeana;

e Sa sustind initiativele Uniunii Europene si a elementelor interesate de a asista tarile
beneficiare in cadrul reformei administratiei publice si s& contribuie la coordonarea activitatii
tuturor elementelor implicate;

Pe intreg parcursul activitatii sale se pune accentul pe facilitarea cooperarii intre guverne. Aceasta
practicd include oferirea suportului logistic necesar formarii retelelor de specialisti 1n
administratie publicd din Europa Centrald si de Est si a celor alcatuite din acesti specialisti si
corespondentii lor din cadrul altor democratii.

SIGMA 1si desfasoard activitatea in cinci domenii tehnice: Reforma administrativa si strategii
nationale, Managementul procesului de elaborare a politicilor publice, Managementul
cheltuielilor, Managementul serviciului public si Supervizare administrativd. In plus, un
departament al serviciului de informatii distribuie materiale publicate sau on-line (accesibile pe
internet) pe teme de management public.



CUVANT INAINTE

Aceastd publicatie trateazid evaluarea politicilor si Analiza Impactului Reglementarilor
(Regulatory Impact Analysis— RIA) sau evaluarea ex ante a modului in care legislatiile si regulile
propuse vor afecta economia, bugetul si sistemul de legi ale unei tari. Majoritatea articolelor se
concentreaza asupra consecintelor economice.

Compendiumul este o urmare a seminarului tinut in Riga, 2-3 octombrie 1996, pentru
oficialitdtile domeniului public din tarile baltice (Estonia, Letonia si Lituania). Cuprinde lucrarile
care au fost pregatite si prezentate in cadrul seminarului de catre experti, impreuna cu un rezumat
scurt al discutiilor care au avut loc in timpul celor doua zile.

Ca si evaluarea ex post facto a politicilor, de unde imprumuta maniera sa principala de abordare,
scopul RIA este de a Tmbunatati calitatea interventiilor guvernamentale. Opereaza pe baza unor
principii familiare si urmareste in primul rand sa se asigure cd impactul, atat intentionat cat si
neintentionat, al legilor si reglementarilor propuse este evaluat inainte ca ele si fie puse in
aplicare si reprezinta un input pentru procesul de adoptare a deciziei. Cu ate cuvinte RIA incepe
prin raspunsurile date la intrebari ca: “Interventia propusi va genera o crestere a bunastarii? Care
sunt efectele sale economice, i.e. (adica) cum se raporteaza beneficiile fata de costuri?”

In continuare, RIA subliniazi impactul cu caracter strict redistributiv al posibilelor interventii
guvernamentale si stabileste cu precizie cine are de céstigat, cine plateste si ct. in cadrul acestui
proces RIA transpune perspectiva traditionald a politicilor bugetare si fiscale in domeniul legilor
si regulamentelor. in ultimul rand, imbunatitirea acestor legi si regulamente provine de asemenea
din faptul c RIA ia in considerare factorii de risc si fezabilitatea implementérii.

Scopurile RIA sunt, Tn mod clar, mai largi decat eficienta economica, chiar dacd din punct de
vedere istoric majoritatea metodelor sale au provenit din economie. Deoarece se ocupia cu
posibilele efecte de redistributie, riscuri si fezabilitate administrativa, acest instrument de analizi
este un mijloc care poate ajuta la Tmbunatatirea procesului de elaborare a politicilor, in sensul cel
mai larg al cuvantului. De asemenea, poate intari sistemul democratic prin generarea unui
maximum de transparenta in cazul deciziilor legislative si normative.

Pe parcursul seminarului, participantii au avut posibilitatea de a examina provocarea reprezentata
de implementarea RIA in Estonia, Letonia si Lituania, in lumina practicilor si metodelor RIA din
cadrul unui numar de tiari membre OECD. Cele mai presante probleme din acest domeniu provin
din supraincarcarea sistemului legislativ si normativ, supraincarcare generata de faptul ca tarile
baltice incearcd, simultan, sa isi perfectioneze dezvoltarea sistemelor de guvernare si sda se
pregateasca pentru aderarea la Uniunea Europeand. Acest lucru inseamna cd un mare numaér de
legi si regulamente trebuie sa fie elaborate de catre guverne si votate de catre parlamente intr-o
perioada scurtd de timp. impreuna, aceste legi vor avea un impact substantial asupra bugetelor,
economiilor si sistemului social. Oficialitatile adesea simt ca nu li se acorda suficient timp pentru
a evalua consecintele in incercarea de a le minimiza pe cele negative.

Mai mult decat atat, oficialitatile tarilor baltice nu au multd experienta in ceea ce priveste
tehnicile de analiza RIA. Din acest motiv, o mare parte a discutiilor din timpul seminarului s-a
referit la modalitatea de a decide care dintre miriadele de initiative ar trebui sa fie subiecte pentru
analizd RIA; de a gési o modalitate de a economisi resursele implicate in analiza si coordonare;
de a gdsi moduri de colectare a informatiei si de a gasi modalitati de a satisface nevoile de
pregatire din acest domeniu.



Articolele lui John Morrall, Francois Stasse si Francois Lacasse precum si observatiile lui Scott
Jacobs si Juhani Korhonen au subliniat dezvoltarea RIA, din punct de vedere istoric, in diferite
tari membre OECD pentru a sublinia lectiile ce ar trebui invitate de catre tarile baltice. De aceea
este bine ca prezentirile si interventiile expertilor sa acorde tot atat de multa atentie modului 1n
care RIA poate fi initiatd, administratd si imbunatitita pe cat acordd metodelor de analiza in sine.

In orice caz, este clar ca in acest domeniu metodele analitice care sunt standardizate, recunoscute
si acceptate universal, trebuie s coexiste cu strategii si sisteme pentru instituirea si utilizarea RIA
care sunt modelate mai ales de preferintele si traditiile nationale.
SIGMA doreste s multumeascad autorilor articolelor reproduse in lucrarea de fata, celorlalti
experti care au luat parte la seminar si, in mod deosebit, gazdelor si initiatorilor conferintei —
guvernul leton si in particular d—lui Zorzs Tikmers, Directorului Cancelariei.
Tnceput la SIGMA sub administrarea lui Jean—Pierre Rostaing, proiectul afost continuat de Anke
Freibert si Micha Ben—-Gera. Francois Lacasse, profesor la Universitatea din Qebec in Hull,
Quebec, Canada a compilat aceasta publicatie. La SIGMA proiectul a decurs bine multumita
urmatoarelor persoane Linda Duboscq, Joanne Stoddart si Winnie Marshall.
Alte publicatii SIGMA legate de reformarea procesului normativ in tarile Europei Centrale si de
Est, includ Imbundtatirea calitatii legilor si regulamentelor: tehnici economice legale si
manageriale (1994) si Evidenta tehnicilor si procedurilor de elaborare a legilor, ce va aparea in
iulie 1997.
Acest raport este publicat sub autoritatea Secretarului General al OECD.
SIGMA —OECD
2, rue Andre - Pascal
75775 Paris Cedex 16, France
Tel (33.1) 45.24.79.00 sau 45.24.13.94
Fax (33.1) 45.24.13.00

e-mail: sigma.contact@oecd.or ¢ http://www.oecd.or g/puma/sigmaweb




REZUMAT

Evaluarea impactului legilor si reglementdrilor propuse se ocupa cu evaluarea politicilor si
Analiza Impactului Reglementarilor (RIA) sau evaluarea ex ante a modului in care legile si
regulamentele propuse vor afecta economia, societatea, bugetul si legile existente, tratatele
internationale, etc, ale tarii in cauzd. Prin RIA guvernele pot sd imbunatateasca calitatea
interventiilor lor prin asigurarea faptului ca impactul legilor si regulamentelor propuse, atat cel
intentionat cat si cel neintentionat, este evaluat in avans si reprezinta un input pentru procesul de
adoptare a deciziei. Acest fapt este relevant mai ales pentru tarile din Europa Centrala si de Est
avand in vedere procesul de integrare europeana si nevoia de management economic.

Aceastd publicatie este o urmare a seminarului de la Riga, 2-3 octombrie 1996, pentru
oficialitatile in domeniul public din Estonia, Letonia si Lituania. Cuprinde o scurtd descriere a
momentelor importante ale discutiilor ce au avut loc in cadrul seminarului si cele trei lucrari care
au fost pregatite pentru aceastd ocazie, de experti din Canada, Franta si SUA. Canada si SUA sunt
leaderi 1n ceea ce priveste tehnologia RIA si Franta este in cursul procesului de adoptare a noi
metodol ogii.

Principalele mesaje ale seminarului si ale acestei publicatiei sunt:

* Este in responsabilitatea guvernelor sa incerce si determine, in avans, impactele potentiale
ale actiunilor pe care vor si le Intreprindd. Adesea se stie care vor fi consecintele imediate ale
bugetului, insd actiunile bugetului pot afecta financiar industria, pot ridica preturile pentru
produsele de consum, pot afecta siguranta circulatiei sau pot reduce numarul de profesori.
Multe dintre aceste consecinte nu pot fi cunoscute fara o analiza atenta;

e  Scopul principal al evaludrii in avans este de a ajuta procesul alegerii diferitelor abordari ce
duc la Tndeplinirea obiectivelor politice. Scopul este minimizarea costurilor bugetare
economice si sociale in contextul in care obiectivele politice sunt totusi realizate;

 In prezent existd metodologii bine puse la punct, ca si expertizi in domeniu, care pot fi
imprumutate si adaptate de orice guvern care doreste sa aplice RIA;

e RIA nu trebuie sa fie costisitoare. Daca resursele sunt limitate, este posibil sa planificam
evaluari modeste care totusi vor produce rezultate folositoare si eficiente din punctul de
vedere al costurilor.

* Pentru a fi folositoare, legatura RIA cu factorii de decizie si cu cei care elaboreaza legile
trebuie sa fie institutionalizata.

* RIA este folositoare doar dacad existd un angajament politic si administrativ de a introduce
rezultatele sale in cadrul procesului de adoptare a deciziilor.

e RIA ofera informatii factuale asupra rezultatelor asteptate ale deciziilor. Factorii de decizie
trebuie s ia in considerare aceasta informatie pe langad alte consideratii care afecteaza
adoptarea deciziilor de catre guvern cum ar fi prevederile Constitutiei, legaturile politice,
ideologia sau tratatele internationale.



Pe parcursul seminarului, participantii au avut ocazia de a studia provocarea reprezentatd de
aplicare a RIA in Estonia, Letonia si Lituania, in lumina metodelor si practicilor RIA din cadrul
unui numér de tari membre OECD. Participantii au observat ca problemele cele mai presante din
acest domeniu provin din supraincarcarea sistemului legislativ si normativ datoratd faptului ca
Estonia, Letonia si Lituania incearcd, simultan, si completeze transformarea sistemelor lor de
guvernamant si sa se pregateasca pentru a deveni membrii ai Uniunii Europeane. Mai mult decat
atat, oficialitatile din Estonia, Letonia si Lituania nu au multid experientd in ceea ce priveste
tehnicile de analizd RIA. Un rezumat al discutiilor dintre participantii din tarile baltice si expertii
straini este inclus 1n aceastd publicatie sub forma unui capitol intitulat “Provocari, experiente
OECD si particularititi baltice: momente importante ale seminarului de la Riga”.

De asemenea volumul include textele lucrarilor prezentate la seminar de John Morrall (SUA),
“Folosind RIA pentru imbunatitirea legislatiei si a regulamentelor: experienta americana si
relevanta sa pentru tarile din Europa Centrala si de Est”; Francois Stasse (Franta), “Evaluarea
politicilor publice in Franta” si Francois Lacasse (Canada) “Aspecte ale diagnozei si evaluarii
initiativelor de politici publice si a modului de alegere a instrumentelor la nivel central”.
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NOTA
Pentru informatii suplimentare:

Articolele cuprinse aici oferd un mare numir de referinte. Lucrarea cea mai cuprinzitoare 1n
domeniul practicilor internationale RIA va fi publicatd in 1997:

Analiza impactului reglementdrilor: cele mai bune practici din cadrul tarilor membre OECD
(titlu provizoriu) PUMA, OECD, Paris.

Recomandarile Consiliului OECD in cadrul acestui domeniu sunt cuprinse in:

Recomandari ale Consiliului  OECD despre imbundtdtirea calitdtii - reglementarilor
guvernamental e (adoptata pe 9 martie 1995), OECD, Paris, 1995

Alte recomandari:

Cel mai bun mod de a fi la curent cu evolutia RIA este prin biroul lui Scott Jacobs, PUMA,
OECD, 2 rue Andrei — Pascal, 75775 Paris Cedex 16, Franta; e — mail: Scott.Jacobs@oecd.org.
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CUVANT INTRODUCTIV
Doamnd Presedinte
Onorat auditoriu
Doamnelor si domnilor!

Am deosebita placere de a va ura bun venit la Riga, la seminarul a trei state baltice pe tema

. . v essl
“Evaluarea consecintelor legislatiei™".

Permiteti-mi sd exprim sincera recunostintd fatd de Programul SIGMA, o initiativd comuna a
Uniunii Europene si OECD, pentru faptul ca au acceptat initiativa Cancelariei de Stat a Republicii
Letone si pentru ca a acordat Letoniei privilegiul de a fi tard gazda.

Dupa cum toti cei prezenti stiu, acest seminar este primul de acest gen organizat vreodatd 1n
Europa Centrala si de Est si, de aceea suntem onorati sd fim pionierii acestui domeniu printre
tarile europene fost comuniste. As dori sa-mi exprim credinta ca primul nostru seminar pe aceasta
tema va fi incununat de succes si ca cele trei tari ale noastre vor dobandi un nou imbold spre
imbunatétirea actelor legislative.

Doamnelor si domnilor!

In timpul ultimilor 6, 7 ani, statele baltice au fost martore la o adevirata explozie a legislatie in
domeniul activitatii legislative. Legislatura si expertii legali s-au confruntat cu problema calitatii
actelor legislative 1n activitatea lor cotidiand, dar astdzi nu mai trebuie sd infrunte aceastd
problema intr-o singuratate optimistd. Am facut un alt pas, mic, dar important spre punerea in
aplicare a cunostintelor in domeniu prezentate de expertii europeni si americani.

Permiteti-mi sd citez din Declaratia Cabinetului Ministerial al Republicii Letonia pentru a
sublinia importanta acestui seminar pentru Letonia: “guvernul 1isi propune sa realizeze
urmatoarele sarcini in ceea ce priveste reglementarea sistemului legal: imbunatatirea procesului
de elaborare a legilor, perfectionarea expertizei legale in cadrul acestui proces si coordonarea
proiectelor legidative cu legile dgja existente in limitele sistemului legal ...”.

Stimati experti!

Reprezentantii a trei state baltice s-au reunit in aceasta sald de conferintd pentru a se familiariza
cu metodologia evaludrii proiectelor legislative. Dupa ce seminarul se va incheia ei vor raspandi
in randurile colegilor lor cunostintele dobandite in timpul celor doud zile. De aceea auditoriul
acestor lucréri este, de fapt, mult mai larg.

Acest seminar exprima interesele noastre comune in procesul de aducere a legislatiei statelor
baltice la un nou nivel de perfectiune. Cred cu téarie ca eforturile noastre concertate din cadrul
acestui domeniu vor continua.

! Cuvant introductiv rostit de DI. Zorzs Tikmers, Director a Cancelariei de Stat a Republicii Letone.
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Doamnd Presedinte!
Cooperarea dintre Letonia si SIGMA, a fost incununata de succes si, profitand de acest lucru, as
vrea sa asigur SIGMA si expertii straini de faptul ca input-ul reprezentat de cunostintele si

experienta pe care ne-ati oferit-o mai devreme a fost folosit de o maniera rationala si adecvata.

Din partea Cancelariei de Stat a Republicii Letone permiteti-mi sid exprim aprecierea si
multumirile mele pentru munca plind de dedicatie a programului SIGMA.

Vi multumesc foarte mult pentru atentie si urez noroc participantilor in explorarea consecintelor
legislatiei.
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PROVOCARI, EXPERIENTE OECD SI PARTICULARITATI BALTICE:
ELEMENTE SEMNIFICATIVE ALE SEMINARULUI DE LA RIGA

La Tnceput, gazda seminarului (d-I Zorzs Tikmers) si colaboratoarea sa (d—na Michal Banl —
Gero) au expus tematicile si au subliniat expectantele. Tarile baltice au suferit o crestere fara
precedent a activitatii legislative ceea ce a tensionat capacitatile analitice ale sistemelor si
personalului din zonele respective. Acest fapt a generat preocupari in legiturd cu nivelul calitativ
al actiunilor propuse si a determinat, cu necesitate, Tmbunatatirea procedurilor si metodelor
Thainte de punerealor Tn aplicare.

In ultimele decade, céteva tari membre OECD au instituit diferite sisteme care le ajuta sa faca fata
unor probleme similare. Aceste sisteme vor fi utile mai ales 1n tarile baltice, unde au fost
introduse pe parcursul a cativa ani, Inregistrand atat esecuri cat si succese, declansand actiuni de
remediere care nu puteau fi intotdeauna anticipate. Lectiile experientelor occidentale sunt cu atat
mai concrete cu cat rezultatele obtinute au presupus un efort considerabil, cu toate ca aceste lectii
sunt incomplete constituind inca obiect de reflectie, suportdnd imbunatatiri.

Prima prezentare, realizata de d—1 John F. Morrall III, cuprindea experienta SUA cu RIA. Ea s-a
concentrat asupra urmatoarelor puncte:

e Pentru a ajunge in etapa curentd de dezvoltare sistemului i-au fost necesari douazeci de ani,
fiind initiat Intr-o perioada de stagnare, cand a devenit din ce in ce mai clar ci interventiile
guvernului la nivel microeconomic trebuiau mai bine controlate si, in special, reglementarile
ce ar fi afectat mecanismele pe piatd nu ar fi trebuit adoptate fard o intelegere deplind a
consecintelor lor.

* RIA este un proces costisitor i indelungat, fiind supuse unei altfel de analize numai cele mai
substantiale reglementari (de la 100 milioane US$ in sus). Un sistem elaborat de selectie —
bazat pe efectele economice potentiale — a fost instituit gradual, acum functionand de o
manierd satisficatoare. Astfel, ultimele estimiri ale costurilor reglementirilor in SUA au
ajuns la 10% din PIB, un mare beneficiu putand fi realizat prin imbunétatirea calitatii legilor
si regulamentelor.

e Toate optiunile, cercetarile, discutiile cu grupuri de interes si concluziile oficialitatilor
responsabile pentru RIA — care este parte a Departamentului de management si buget (Office
of Management and Budget — OMB) - sunt facute publice. Initial, acest lucru nu era planificat
dar asigurarea transparentei s-a dovedit necesard pentru integritatea tehnicd a sistemului
precum si pentru acceptabilitatea sa politica.

Privitor la necesitatea unui astfel de tip de analiza 1n tarile baltice, participantii letoni au subliniat
inter alia ca sistemul recent instituit (iunie 1996) o facut o obisnuintd din actiunea cancelariatului
de a aduna optiunile relevante pentru oficialii guvernului avand in vedere patru aspecte: gradul de
corespondenta al legislatiei propuse cu cea existentd; consecintele sale bugetare si economice;
finantarea lor si impactul acordurilor internationale in vigoare sau aflate in dezbatere. in cazul
ultimului aspect se simte nevoia unei analize premergatoare si a unei consultari extensive datorita
faptului cd tara nu se afld inca intr-o pozitie care sid 1i permitd intrarea 1n toate tratatele
multilaterale in care si-ar dori si fie parte pentru ca multe legi fundamentale inca trebuie
restructurate. Prezentatorii au subliniat faptul cé sistemul nu functiona foarte bine si, in special,
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revizuirea repercusiunilor economice si financiare, rareori, era realizatdi de o maniera
satisfacatoare.

Delegatia lituaniana sublinia supraincarcarea sarcinilor legislative carora trebuia sa le faca fata:
trebuiau modificate peste 1500 de legi intr-un sistem in care amendarea constitutiei era de
asemenea o sarcind prioritard majora — mai mult, un sistem care nu era obisnuit cu programe de
tip RIA si nici cu o asemenea cantitate de muncad. Dupa ce s-a facut referire la procedurile greoaie
ce au fost mostenite de la regimul anterior, s-a stabilit ¢ cea mai presanta problema cu care s-a
confruntat RIA era modalitatea de selectare a legilor, cdrora resurse limitate ca timpul si
capacitatea analitici urmau si le fie consacrate. In aceastd privinta, situatia pare similara celei
care a fost descrisa in Letonia.

In Estonia, in contextul unor politici macroeconomice de succes si a unor probleme sociale cu
care se confruntd economiile 1n tranzitie, s-au inregistrat anumite dificultiti in elaborarea legilor.
In ciuda unor cerinte formale ce prevedeau ca fiecarei legi si ii fie atasati o analizd a
consecintelor sale economice si sociale, practic acest lucru s-a putut constata rar, datoritd
costurilor implicate, numarului redus de persoane calificate, intensitatii presiunii politice, naturii
schimbatoare a atentiei acordate de guvern acestui domeniu si datoritd lipsei de putere a
Cancelariei de a bloca propunerile ce nu indeplinesc criteriile de analizd. Mai mult, la fel ca si
celelalte tari OECD, Estonia trebuia sa jongleze cu dificile probleme de echitate — de care analiza
conventionald a impactului se ocupa mai putin — legate de manevrarea grupurilor de interes si de
timpul necesar stabilirii legitimitatii si autoritdtii RIA precum si a institutiilor care o sustin. In
cele din urma, ca si in alte tari baltice, insemnétatea si urgenta agendei legislatiei de tranzitie era
semnificativd. Esential este faptul cid guvernul estonian era pe punctul de a institui o unitate
speciald ce avea drept scop analiza impactului legislatiei propuse.

In special, pentru a raspunde remarcilor reprezentantilor letonieni si lituanieni ce sustineau o RIA
legatd de buget, s-a subliniat ca specialistii din tirile OECD considerau esential pentru analiza
faptul de a realiza distinctia dintre impactul bugetar si impactul economic. De exemplu, o
reglementare ce prevedea cad folosirea doar a materialelor inflamabile in cazul constructiilor
destinate institutiei prezidentiale va avea un impact bugetar pozitiv (prin reducerea cheltuielilor
de prevenire si stingere a incendiilor) dar le fel de evident este faptul cd va avea si un impact
economic negativ (o crestere a preturilor noilor locuinte ce va duce la deteriorarea conditiilor de
locuire pe plan general). Similar, impunerea unor planuri de pensie angajatilor ar reduce
presiunile asupra bugetelor dar, in acelasi timp, ar afecta economia.

Aceastd distinctie a fost considerata ca fiind absolut esentiala in tarile OECD, avand in vedere
opozitia fatd de virtuala tendintd universald a autoritatilor bugetare de a incerca sa transfere
costurile interventiilor guvernamentale asupra sectorului privat, chiar dacd ar presupune
distorsiuni majore ale pietei si ar cauza o lipsd de transparentd in procesul de elaborare al
politicilor publice pentru ca alegatorilor le este dificil sa realizeze care sunt adevaratele costuri si
beneficii relevante (sau sa afle care este distributia lor). In multe tari, RIA fost de fapt instituita
pentru a asigura faptul ca beneficiile si costurile reglementarilor si legislatiei guvernamentale sunt
cercetate la fel de atent ca si cele ale veniturilor bugetare, in special daca impactul lor direct
asupra bugetului era mic sau inexistent.

A doua parte a prezentarii d-lui Morrall ilustreaza cum sistemul american a incercat sé trateze un
numar de probleme similare celora amintite de cétre participantii baltici. El nota urmatoarele:

e Privitor la resurse, consultantii externi erau foarte solicitati. In plus, simplul fapt ca
initiatorilor unei legi li se cerea, inaintea oricdrei analize actuale, sa precizeze acele nevoi pe
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care propunerea lor intentiona sa le satisfaca si sa identifice persoanele/grupurile ce vor avea
de castigat sau de pierdut de pe urma legii respective, acest simplu fapt era suficient pentru a
respinge sau amenda initiativele pripite, astfel evitindu-se o analiza costisitoare. In sfarsit,
deseori se intdmpla ca cercetarile necesare sa fie deja efectuate, fie in interior fie in exterior,
putand fi, asadar, “imprumutate” la costuri mici de catre altii. Acest lucru este valabil 1n
special pentru proiectele de investitii, pentru care metodele au fost amplu testate in alte
contexte, e.g. (de exemplu) de catre Banca Mondiala.

* Regulile foarte stricte impuse in legiturd cu termenele limitd date de RIA pot satisface
presiunea politica si pot duce la respectarea programului agendei legislative.

* Analizele mentioneaza clar impactul distributiv al initiativelor insa, cu sigurantd nu fac
referire la oportunitatea unei anumite distributii date a veniturilor sau a averii, fapt care este o
chestiune politica.

* Metodele analitice sunt inalt standardizate si intr-o oarecare masura toate sunt derivate din
analiza cost-beneficii. Existd o gama foarte variatd de referinte de specialitate care descriu
aceasta tehnicd la toate nivelurile de sofisticare. Catalogul elementelor relevante publicat de
OECD constituie doar un simplu ghid introductiv Tn acest domeniu.

D-l Juhani Korhonen sublinia c¢i experienta finlandezd reflectd unele probleme baltice. De
exemplu, presiunea generatd de numarul si amplitudinea modificarilor legislative cerute de
recenta intrare a Finlandei in UE a creat o norma specificd comparabila. Un proces de selectie
strict era asadar esential in vederea alegerii analizei ce ar trebui realizata. in Finlanda, o solutie
partiald a reprezentat-o solicitarea unititilor de consultanti specializati dintr-o varietate de
domenii. Cat despre nerdbdarea celor ce sustineau o anumita legislatie sau schimbéari normative,
se pare ca este vorba de un fenomen universal. Un remediu partial a fost acela de a cere unor
astfel de indivizi sa se ocupe de riscurile implicate de evitarea RIA, avand in vedere faptul ci o
legislatie alcatuitid in graba trebuie reficutd dupa sase luni cu substantiale costuri politice si
economice.

Una dintre preocupdrile lituanienilor era faptul ca RIA este, aproape exclusiv, o problemi a
ramurii executive a guvernului si ca reprezentantii alesi, care in cele din urma adopta legislatia,
trebuie sd aiba de asemenea acces la informatiile obiective privitoare la impactul acesteia. Astfel,
corpul de ancheta al Congresului SUA — independent de ramura executiva — a fost un model, insa
in Lituania nu exista un astfel de echivalent.

In Letonia s-a subliniat ci Parlamentul a ficut greseala de a vota legi in mod “spontan”, legi care
s-au dovedit a fi sau costisitoare sau imposibil de pus in practica. In aceasta situatie atentia a fost
concentratd pe modalitatea de a circumscrie actiunile in aceastd arie. Evident, la fel ca si in SUA,
o modificare de aceastd natura ar presupune timp; era nesigur dacé la acest moment era posibil sa
creezi entitati efective RIA care ar putea servi atat ramurii executive cat si Parlamentului 1n
acelasi timp.

S-a subliniat ca, in Franta legile care erau amendate de citre membrii Parlamentului erau, in
general, mai bune decét cele intocmite doar de expertii ramurii executive. Aceasta a fost o
experientd folositoare ce amintea cd nivelul calitativ al legilor nu era controlat doar de calcule
minutioase ci, de asemenea, si de un simt al proportiei si echilibrului ce a derivat din controlul
democratic si din transparenta proceselor. S-a dovedit cd, din acest punct de vedere, expertii ce
lucrau direct pentru Parlament s-ar putea dovedi valorosi.
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Prezentarea dui Francois Stasse, s-a concentrat pe experienta franceza in evaluarea politicilor si
a sistemelor convergente de control (bugetar, politic, legislativ, judiciar), a activitatii legislative si
reglementative. De fapt, un sistem RIA, tocmai a fost instituit in Franta, iar rezultatele sale inca
Nnu sunt recunoscute.

D- Stasse a subliniat ca:

e Pe plan istoric s-au intampinat dificultati in folosirea metodelor multicriteriale ex post facto si
a analizei cost—beneficiu, chiar dacid aceste metode erau intelese foarte bine. Problemele ar
putea fi explicate de specificul traditiei franceze ce implica legitimitatea scizutd a criticii
actiunilor statului precum si de un numar de alegeri dubioase, cum ar fi telurile ambitioase ale
Rationalizarii alternativelor bugetare (Rationalisation des choix budgetaires — RCB) sau, mai
recent structura institutionald in interiorul careia au fost incorporate sisteme de evaluare
rendscute si natura excesiv de tehnica a rapoartelor generate de citre aceasta.

» Folosirea modelelor sectoriale a facilitat de facto RIA in domenii schimbatoare si complexe
cum ar fi cel a Politicii Agricole Comune (Commun Agriculture Policy) si mecanismele
europene de sprijin.

* Relatia inversa dintre complexitatea modelelor si nivelul la care aceste modele erau folosite
de fapt. In primul rand analiza trebuia sd explice natiunii ratiunile actiunilor guvernamentale;
cu alte cuvinte aceasta trebuia si fie larg inteleasa.

Participantii din Lituania explicau cd procedura de elaborare a legilor era extrem de
impovératoare iar numarul persoanelor si institutiilor implicate era extrem de mare. Avand in
vedere volumul si urgenta schimbdrilor necesare, anumite probleme erau considerate a fi de o
importanta speciald, cum ar fi practicile si cerintele UE si in ceea ce priveste statele membre,
structurile ierarhice si organizatorice ce sporeau calitatea procesului de elaborare a legilor.

D-I Stasse a subliniat cd UE nu detine nici o competenta proprie de a analiza impactul legislativ si
reglementativ, cu exceptia cazurilor in care initiativele genereazid consecinte in domeniul
tratatelor. RIA este realizata de statele membre cum a fost cazul referitor la convertorii catalitici.

Privitor la aspectele structurale ale evaluarii, in Franta ministerul initiator supune propunerea sa
spre examinare, in primul rand, Ministerului de Finante apoi Secretariatului General al
Guvernului iar apoi Consiliului de Stat. Tn Parlament, comitete speciaizate revizuiesc fiecare
proiect in parte inainte de a fi adoptat. Consiliul de Stat e alcatuit din juristi care, in functie de
problemele implicate, solicitd experti in domeniile aflate in cauza.

In Finlanda, incepand cu 1970, s-au adoptat instructiuni stricte in vederea imbunatatirii calitatii
initiativelor legislative. In particular, s-a incercat si se acorde ministerelor responsabilitatea
pentru elaborarea legilor, sa se asigure studierea impactului si dezbaterea lui publica. S-au
inregistrat multe amendamente subsecvente acestor directive, si acestui sistem in general, in
special datoritd faptului cad rezultatele nu s-au conformat asteptarilor. Calitatea elaboririi
legislatiei a fost mediocra, precum au fost si analizele impactului — 1n rarele cazuri in care orice
analizd demna de acest nume a fost de fapt realizata. Recent, pentru a redresa situatia, Ministerul
Justitiei si Ministerul Finantelor si-au unit eforturile pentru a sustine controlul centralizat asupra
proceselor, in acelasi timp propundnd ministerelor s adopte schimbarile cerute pentru realizarea
analizelor necesare.
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Intrebarile privitoare la amplitudinea unor astfel de analize, formulate in principal de participantii
lituanieni, au generat raspunsuri similare in ceea ce priveste SUA, Canada si Finlanda: aplicarea
corectd a RIA priveste domenii ca cel economic, social, juridic, international sau alte aspecte ale
problemei. Din acest motiv, erau sistematic solicitate serviciile unui esantion de expertiza vasta si
variatd care, In general era mult peste capacitatile unui minister. Din acest motiv era atit de
important sa ai criterii de selectare ale propunerilor legislative si reglementative ce urmau sa
constituie teme de analiza. In Franta, de exemplu, reforma Codului Penal a constituit un proiect
gigant pentru care au fost chemati un numar mare de experti din diverse domenii; in contrast cu
acest exemplu modificérile politicii de aparare au fost studiate de un grup restrans, din motive
evidente. In general costurile realizirii unei evaludri ar trebui sa fie proportionale cu impactul
potential al reglementarii.

Privitor la criteriile institutionale de selectie a obiectivelor pentru RIA s-a subliniat ca, in tarile
OECD existd un numar mare de alternative. De exemplu, Marea Britanie cerea ministerelor —cu
mult inaintea dezbaterii parlamentare si chiar inainte ca propunerea sa fi fost discutata de
Cabinet—ca sustinatorii oricdrei schimbari si examineze nevoile si solutiile bugetare,
organizationale si normative. In Suedia cele mai semnificative studii erau conduse de o entitate cu
o larga autonomie (ESO sau Policy Study Group) a carei concluzii erau publicate inainte ca
ministerele sa inceapa procesul efectiv de elaborare a legilor si reglementarilor.

Datoritd constrangerilor impuse de factorul timp, implementarea si utilizarea RIA era deseori
limitatd. Modalitatile de depasire a acestor constrangeri difera de la o tard la alta. In acest sens, in
Finlanda biroul Primului Ministru a jucat un rol crucial, datoritd estimarii preliminare a identitatii
grupurilor afectate de actiunile intentate. In SUA, inerenta incetineald institutionald a procesului
legislativ diminua problema, la fel si existenta entitatilor de cercetare aflate in competitie: cele ale
Congresului, cele ale sectorului privat si cele ale partidelor politice. Experienta francezi a
demonstrat ca legile elaborate in graba, sub regim de “inaltd prioritate”, erau — de obicei — de
proasta calitate, iar responsabilitatea revizuirii acestora revenea autoritatilor centrale. Sustinatorii
unor solutii speciale — care, deseori, reprezinta interesele unor grupuri specifice — foloseau
urgenta drept pretext pentru evitarea cercetarii atente a propunerilor lor.

Prezentarea d-lui Francois Lacasse trata relatiile dintre RIA si evaluarile ex post facto;
dimensiunile organizationale si institutionale ale acestor activitati si domeniile prioritare in care
se presupunea ca RIA trebuia implementatd. Punctele esentiale ale prezentarii sale au fost:

 In comparatie cu evaluirile ex post facto, RIA ex ante a fost un fenomen recent, mai putin
intalnit in aria OECD. In ambele cazuri, datoriti metodelor implicate si numeroaselor
dificultdti institutionale intdmpinate in aplicarea lor, situatia a fost asemanatoare: lectia
invatata de la prima metoda putea fi aplicatd in cazul sistemelor de evaluare ex ante a legilor
si reglementarilor.

¢ Este bine cunoscut faptul cd metodele de analiza sunt solide, bine conturate, bine formulate si
usor accesibile. Metodele de calculare a riscului ce deriva din garantii, din metodele adecvate
pentru diminuarea riscului sunt inca discutate. Aceste elemente sunt importante insa, in marea
majoritate a cazurilor, sunt de rang secund. Situatia este diferitdi in cazul masurilor
distributive unde persistd doud probleme delicate: a)cum si alegi o masurd din mai multe
variante, fiecare dintre ele fiind corectd din punct de vedere tehnic (e.g. ar trebui masurate
consecintele redistributive ale unel noi taxe pe baza veniturilor pe familie sau individuale,
curente sau calculate pe viatd, etc.?); b)cum sd comunici i sd interpretezi rezultatele. De
exemplu, in domeniul sdnatatii, hotararile privitoare la costurile salvarii unei vieti deseori se
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lovesc de o serie de argumente non—tehnice care, pe buna dreptate, refuza sa stabileasca un
pret pentru viata umana.

¢ Lectia institutionald si organizationald ce poate fi invatata din experienta tarilor OECD era
mai subtild si mai complexa. In ciuda interdependentei lor, efectuarea analizelor trebuie sa fie
separata de structurile organizationale si institutionale ce o folosesc.

» Lanivel organizational, problema fundamentala este reprezentata de asigurarea folosirii unor
standarde acceptabile in vederea efectudrii cercetarilor necesare. Experienta acumulatd era
suficient de uniforméa pentru a sugera ci sistemele stimulative jucau un rol esential la fel ca si
stringenta controlului calitatii si relevantei analizelor. Privitor la stimulente, corpul
ministerial trebuia activ implicat, iar controlul functiilor trebuia centralizat pentru o buna
functionare, in principal datoritd vulnerabilititii la manipulare a metodelor de calcul.
Dobandirea expertizei s-a dovedit a fi peste tot o problema mai putin intalnita decat s-a crezut
la inceput. Aceasta surpriza placuta reflecta faptul ca metodele de analiza erau standardizate
si au fost stabilizate.

« In contrast, invatitura ce trebuia retinutd din modul in care cercetarea a fost de fapt folosita
era mai fragila si mai putin uniforma variind de la o tara la alta. Utilizarea a fost “calcéiul lui
Ahile” atat in cazul evaludrilor ex post facto céat si cele ale RIA — un domeniu in care
dezideratele din toate tarile OECD ar trebui sa inspire intr-o anumitd masurd umilinta. Este
adevarat ca studiile ar putea fi constant alese si sa reflecte standarde inalte de calitate fara a
imbunatati, cu necesitate, regulamentele si legile. Mai mult, analiza trebuia sa para legitima in
ochii realizatorilor de politici publice pentru a fi acceptate de catre acestia si de catre |obby-
uri, atat publice cat si private. Cei mai importanti factori in aceastd privinta erau: selectia
studiilor capabile sa trateze problemele Guvernului si electoratului; capacitatea de a fi cu
usurintd raspandite in afara cercului de specialisti; o atentd aparare a reputatiei de
obiectivitate si rigoare stiintifica; achizitionarea si retinerea “aliatilor” institutionali dintre cei
care sunt responsabili pentru RIA. S-ar parea ca de la Finlanda la Noua Zeelanda, factorul
cheie pentru succes in acest domeniu este transparenta proceselor pentru toate segmentele
relevante ale societdtii. Dimpotriva, pare foarte clar ca toate sistemele proiectate special, de o
maniera restrictiva, pentru sectorul public au esuat.

e Acest domeniu, pe care-l cunoastem acum, presupune o minutioasd analizd a: implicarii
statului in domeniul finantelor (banci si garantii), managementul marilor organizatii publice
(monopolurile, precum si cele din sectorul competitiv) si, in ultimul rdnd tendintele
cheltuielilor neprogramate in politicile redistributive ce implica titlurile de proprietate.

Existenta si accesibilitatea informatiilor in general si a celor valide in particular, a fost o problema
acutd mai ales in tarile baltice — problema ce a fost ridicata de toti membrii delegatilor.

Practica actuald din tirile OECD ar putea furniza o perspectivd initiald in ceea ce priveste
informatiile necesare instituirii RIA si evaluérilor.

Datele esentiale pentru cea mai mare parte a RIA trebuie sa fie compilate in timpul studiului;
cateodata, pentru subiecte noi si dificile cum ar fi garantiile imobiliare, este necesard folosirea
unor tehnici experimentale, costisitoare. Datele valide compilate intr-o manierd rutinierd, in
cadrul tarilor OECD au fost de obicei adunate pentru scopuri strict administrative fiind utilizate
pentru impunerea legislatiei existente. In cele mai multe cazuri, astfel de date au fost putin
folosite 1n intdmpinarea cerintelor RIA pentru initiativele nou propuse. Drept regula, datele
disponibile pentru evaluarea ex post facto erau mai abundente si de o calitate mai buna, in
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general, deoarece colectarea lor a fost cerutd din start, posibil, ca un element al administrarii si
implementarii programului. De asemenea, cerinta detinerii si precizarii informatiilor ce trebuie
compilate in administrarea unei legi noi poate reprezenta o baza folositoare pentru RIA, chiar
daca una rudimentara. in sfarsit, in pofida departamentelor lor statistice bine apreciate, tarile
OECD care au aplicat RIA au fost adesea obligate si compileze, la modul specific, datele
necesare deruldrii procesului de aplicare a RIA.

Strictetea metodelor analitice prezentatd la seminar de domnii Morrall si Scott Jacobs nu trebuie
sd fie confundatd cu necesitatea normala a legislativului de a fi bine informat. Deseori urgenta
este reald, informatiile sunt costisitoare iar compilarea acestora necesitd timp. Astfel de
circumstante necesitd tehnici rapide cum ar fi anchetele limitate din domeniul afacerilor,
consultatiile cu un numar mic de experti de baza si formarea unor grupuri industriale restrnse de
revizie. Aceste proceduri nu inlocuiesc analizele formale, dar ele furnizeazi semnale interesante,
multe dintre ele putand fi folositoare in selectarea cazurilor ce presupun un studiu mai aprofundat.
Pe scurt, existd o serie intreagd de tehnici ce compenseaza, in parte, pentru constrangerile
informationale si costurile rezultate.

In Estonia, revizuirea prezenti a procesului de elaborare a legilor si regulamentelor este destinata
imbunatatirii calitatii legilor si, in acest scop, stipuleaza o procedurd uniforma, planifica ordinea
in care propunerile ar trebui s fie prezentate si este foarte precisd in definirea responsabilitatilor
ministeriale, a pasilor care trebuie ficuti si consultatiile de efectuat. In acest context initiativele
RIA ar incepe sd determine consecintele economice, bugetare si internationale si, in particular,
consideratiile privitoare la UE.

Acesta este cazul legilor 1naintate de Guvern dar este mult mai dificild implementarea sa pentru
legile initiate in Parlament. In ultimd instantd un rol important il au lobby-urile, dupd cum si
revizia generald este menita sa incurajeze dar, in acelasi timp, sd si controleze, reprezentarea
grupurilor de presiune in cadrul procesului legidativ.

Schimbérile de aceastd naturd sunt initiate si in Lituania. Pentru moment, controlul prezentarilor
propunerilor legislative este prioritar: este obligatorie explicarea scopurilor si mijloacelor, a
mecanismelor pentru consultérile interne si externe, stricta delimitare a puterilor Parlamentului de
cele ale Guvernului, factorizarea costurilor si capacitatilor in vederea implementérii, etc. Avand
in vedere cd in patru ani au fost adoptate 1500 de noi legi — in multe cazuri s-au initiat domenii
legislative noi, cum ar fi cel referitor la drepturile de proprietate — nu este surprinzitor ¢ reforma
se realizeaza lent si intampina dificultati.

In Letonia procedura curentd face imposibila, din punct de vedere tehnic, adoptarea unei legi fara
indeplinirea cerintelor similare celor intalnite in celelalte tari baltice. Si aici, practica actuald
incetineste intr-un anumit mod cerintele formale.

S-a specificat ca in tarile OECD sistemele au fost construite astfel incat si se adapteze unor
perioade deosebite de transformari legislative. Mai important, in sisteme cu un grad de diversitate
remarcabil, precum cele din Franta sau SUA, alte entitati intervin in procesul legislativ, fie
implicit fie explicit, faicAnd mai probabil faptul ca legile vor fi examinate mai atent si ajutand la
functionarea normald a Parlamentului si Guvernului. In particular, cAnd practicile constitutionale
sunt bine stabilite, legalitatea legilor este verificatad fie de tribunale fie de alte institutii din afara
guvernului precum Consiliul Francez de Stat. Acest lucru permite guvernului s acorde mai mult
timp problemelor generate de impactul social — economic si de fezabilitatea implementarii legilor.
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In plus, privitor la planificarea legislativa si, in particular, la reactiile si ajustarile la initiativele
UE, modelul organizational recent dezvoltat de britanici pare adecvat pentru sprijinirea tarilor
baltice in incercarea de a face fatd propriilor nevoi.

Prezentarea d-lui Jacobs abordeaza principiile managementului procesului normativ acceptate de
OECD si modul in care acele principii ar putea fi implementate intr-un termen scurt in contextele
caracteristice tarilor baltice. Principalele idei expuse sunt:

* Este recunoscut faptul cd managementul riguros al procesului normativ poate fi un factor
important in sprijinirea substantiald a cresterilor economice si a dezvoltirii comerciale a
tarilor. Atingerea unui inalt nivel al calitdtii reglementarilor este importantd nu doar din

si a sectorului public. Pentru reforma managementului experienta tarilor OECD sugera cinci
pasi concreti:

1)

2)

3)

4)

5)

In primul rand trebuie stabilita prin lege si adoptati la cele mai inalte niveluri ale
Guvernului o politica reglementativd generala. Politica publica ar trebui s reglementeze
obiectivele reformei legislative si sd ghideze administratia in exercitarea puterilor sale
normative. Liniile directoare s-ar putea baza pe Lista pentru Calitatea reglementarilor
adoptatd de Consiliul OECD 1n martie 1995. De asemenea, politica ar reglementa
diviziunea sarcinilor intre organisme cum ar fi ministere si centrele Guvernului, intre legi
si regulamente, intre politica si administratie publica.

In al doilea rand, este necesara dezvoltarea capacitatilor manageriale, la nivelul centrului
guvernamental, astfel incat o perspectiva generald sd poata fi pe deplin exprimata si sa
contrabalanseze lobby-urile si interesele sectoriale ale ministerelor. Acest centru al
controlului si initiativei reglementative ar trebui sa fie apropiat de un proces legislativ si
bugetar asemanator.

In al treilea rand, capacitatea analiticd — atat la centru cét si la nivelul ministerelor — ar
trebui dezvoltatd gradual; initial, aceasta ar presupune capacitatea de a culege informatiile
adecvate pentru consecintele afacerilor. Analiza cost — beneficii, care poate fi dificila si
costisitoare, poate fi lasatd la urma fiind precedatd de informatiile asupra fezabilitatii
implementarii si a impactului economic. Pe plan international perfectionarea metodelor
analitice este accesibild, putandu-se constitui grupuri mici de experti care ar putea antrena
si suporta capacitatile analitice ale organelor reglementative ale Parlamentului.

In al patrulea rand, orice sistem ar trebui sa includa colaborari intense cu cei implicati.
Initierea unor sisteme adecvate nu este un proces rapid si nici unul usor. El ar trebui s
inceapd printr-un proces mutual de invdtare cu contacte din sectorul privat — in multe
cazuri acest proces poate fi facilitat de crearea unor agentii de consultanta in care si se
organizeze intalniri regulate. Implicarea sectorului privat ar putea facilita conservarea
resurselor pentru cercetare si expertizd. De asemenea, procesele ar trebui sa fie capabile
sd asigure transparenta si publicitatea audierii grupurilor relevante. Altfel ar putea fi
vulnerabili fatd de grupurile de presiune putand pierde din credibilitate.

Tn a cincilea rand, orice management al procesului normativ presupune un sistem de
comunicatii, destinat legislativului, grupurilor de interes precum si electoratului.
Importanta legilor si regulamentelor performante ar trebui subliniatd pentru a compensa
presiunea pentru reglementarea slab calitativa. Aceasta pere si fie o conditie necesara atat
pentru legitimitatea sistemului cat si pentru capacitatea sa de enduranta.
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Acum, in Estonia, scopul discutiilor depinde de ministerul implicat si de Primul Ministru.
Guvernul Estoniei considera ca este necesar ca proiectele de lege si fie sistematic inaintate
institutiilor specializate, sa fie dezbatute timpuriu in decursul procesului. El ar asigura
desfasurarea efectiva a acestor consultatii €.g. prin solicitarea ministerului de a cere opiniile
grupurilor interesate la care sd raspunda in limita de timp prestabilitd si sa explice, in mod
public acordul sau dezacordul cu fiecare dintre aceste opinii. Tntr-un astfel de sistem,
elaborarea proiectelor legilor si regulamentelor ar fi facuta publicd mult inainte de a fi supusa
aprobarii Parlamentului.

In Lituania publicarea proiectelor de lege ar avea loc in cadrul Ministerului Justitiei,
perspectiva fiind predominant juridica.

S-a subliniat cd in majoritatea tarilor OECD procesul de informare a publicului despre
proiectele legislative este acum un instrument necesar, dar insuficient, de consultare si
comunicare. In multe cazuri se considera ci procese precum cel al comunicarii si cel al
consultarii ar trebui sa fie pro active si s aiba loc mai devreme.
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FOLOSIREA RIA PENTRU iMBUNATATIREAVLEGISLAIIEI SIA
REGULAMENTELOR: EXPERIENTA AMERICANA SI RELEVANTA EI IN
TARILE DIN EUROPA CENTRALA SI DE EST

DE JOHN F. MORRALL 1112

1. Introducere

Cele mai multe dintre statele membre OECD folosesc anumite sisteme de analiza impactului
reglementérilor si programe de revizuire in vederea imbunétatirii calitatii legilor si
regulamentelor®. Partial, datoritd recunoasterii acestui fapt, Consiliul OECD a adoptat in 1995 o
recomandare intocmitd de tirile membre OECD prin care s-a instituit o listd de tehnici moderne
de management “pentru asigurarea calititii si transparentei reglementirilor guvernamentale™.
Folosirea frecventa a sistemelor de analizd a impactului reglementarilor este un fenomen relativ
recent. Cu 20 de ani in urmé doar doua tari aveau astfel de sisteme, destul de slab dezvoltate:
SUA si Canada. De ce aceasta dezvoltare si de ce atata interes? Tarile care au adoptat aceste
sisteme au presupus ca functionarea adecvata a programelor RIA poate creste PIB-ul per capita si
standardele de viatd si poate reduce inflatia prin promovarea competitiei si perfectionarea
functionarii pietei.

Efectele sunt evidente; tarile care au aplicat economia de piatd si principiile guvernarii
democratice sunt si cele care au atins cele mai inalte standarde de viatdi. Un obiectiv al
programelor RIA, cum a fost practicat de tarile OECD, este folosirea pietei sau principiilor de
piatd acolo unde este cazul pentru a genera beneficii si protectie - telurile reglementarilor
guvernamentale efective si eficiente din punctul de vedere al costurilor. Pentru atingerea acestor
teluri guvernele folosesc programele RIA in cadrul analizei sistematice a efectelor asteptate a
proiectelor legilor si regulamentelor, ale alternativelor lor asupra bunastarii sociale si economice
a cetatenilor. Concluziile alocdrii RIA pot fi folosite pentru adoptarea deciziilor pe baza acestor —
si a altor - informatii. Programele RIA pot fi privite ca parte a evolutiei lumii spre o mai larga
folosinta a pietei si a principiilor sale, pe care le-au aplicat economiile.

Existd motive intemeiate sd credem ca economiile mai putin dezvoltate sau cele in tranzitie vor
prospera prin adoptarea tehnicilor moderne de management public Tn vederea controlului
cheltuielilor publice si rectificarii reglementarilor excesive sau prost elaborate. De asemenea,
existd motive sa credem ca tarile in care nivelul veniturilor individuale este scdzut au mai mult de
castigat din politicile guvernamentale eficiente decat cele in care nivelul veniturilor individuale
este ridicat. Esecurile guvernamentale sunt mai puternic resimtite de cetdtenii care au un venit
individual scdzut ce este mai apropiat de nivelul subzistentei decat cetitenii tarilor cu venituri

2 Autorul este economist si seful unei filiale a departamentului SUA pentru management si bugete care a
verificat RIA pentru ultimii 20 de ani. A scris acest articol pentru SIGMA 1n timp ce era detasat de la
OMB. Punctele de vedere prezentate in acest articol sunt ale sale si nu reflectd, cu necesitate, punctele de
vedere ale OMB, guvernului american, SIGMA sau OECD.

% Termenul “reglementare” vafi folosit Tn cadrul acestui articol mai aes cu referire laarsenalul de
instrumente legale prin care guvernul impune obligatii sau constrangeri asupra comportamentului sectorului
privat. Pentru o definitie mai aménuntita vezi Recomandari ale Consiliului OECD in legdturd cu
imbundtdtirea calitdtii reglementarilor guvernamentale (adoptat a9 martie 1995), OECD, 1995.

4V ezi Recomandciri ale Consiliului OECD, 1995.
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individuale ridicate. Atata timp cat in tirile din Europa Centrald si de Est nivelul veniturilor
individuale este mai mic decat o zecime din veniturile individuale ale cetatenilor apartinand
tarilor OECD, beneficiile in termeni de reducere a oricarei ineficiente guvernamentale si, asadar,
de sporire a ratelor de crestere pot fi deosebit de ridicate.

Un principiu economic de baza este acela ca fiecare rezultat bun are un cost de oportunitate, i.e.
costul sansei pierdute de a nu adopta cea mai buna optiune pentru pasul urmator. Programele RIA
nu sunt o exceptie. Ele nu sunt gratuite si nici nu sunt usor de implementat, insa, din succesele si
esecurile altor tari se pot invita multe. Este posibil sd adaptezi un program RIA necesitatilor si
resurselor unei tari anume. Pentru o tard cu un venit redus nu prea are sens s pretinzi un program
RIA comprehensiv. SUA nu pretinde ca, pentru o reglementare care nu are un impact anual
asupra economiei sale mai mare de 100 milioane US$, sé se efectueze un program RIA complet,
care, corespunzitor PIB — ului tarilor baltice se ridica la aproximativ 100000 US$. in parte,
aceasta se datoreaza faptului cd in SUA, pentru a se atinge o astfel de calitate inalta a RIA, pretul
se poate ridica la 1 milion US$. Dar, de asemenea, RIA poate fi un simplu mod de a gandi
problema sistematic si de a organiza datele si informatiile disponibile, daca exista, precum si
pentru a facilita rationalitatea procesului decizional. In aceste conditii aplicarea RIA nu este nici
costisitoare si nici nu presupune o perioada indelungatd de timp. Un principiu cheie este acela ce
presupune ca RIA nu ar trebui si fie mai costisitoare decdt imbunétitirea potentiald a
reglementérii ce ar facilita sporirea rationalitatii deciziilor ce urmeaza a fi luate.

Aceasta lucrare este divizatd in zece parti. Dumneavoastra cititi prima parte. A doua sectiune
furnizeaza raspunsul la intrebarea: “Care este problema pe care RIA este destinata sa o rezolve?”.
A treia sectiune dezbate ce este RIA si la ce poate fi folositd. A patra cuprinde opt principii de
bazd a unei bune analize reglementative, principii formulate recent de un grup prestigios de
economisti. Aceasta discutie conduce la partea a cincea care explicd modalitatea de implementare
RIA folosind drept baza de coordonare documentele RIA din SUA. Documentele RIA apartinand
SUA sunt considerate cele mai comprehensive din cadrul OECD. Componentele unui program
RIA de o inaltd calitate includ o analizi a nevoii pentru reglementirile propuse, examinarea
solutiilor alternative pentru realizarea obiectivelor reglementarilor, cunoscute de asemenea ca
analiza eficacitatii costurilor, analiza cost-beneficii si discutii. Sectiunea sase ne arata cum
programul US foloseste RIA in vederea imbunatatirii reglementarilor. Sectiunile 7 si 8 trateaza
celelalte programe RIA desfasurate in tirile OECD si programul, sub forma unei liste de
verificare, pe care OECD I-a sustinut in mod formal. Sectiunea a noua incearca sa realizeze un
sumar al lectiilor invitate si este astfel proiectatd incat sa ajute Europa Centrala si de Est si alte
tari aflate intr-un regim de tranzitie spre economia de piata. In cele din urma, sectiunea se incheie
cu unele sugestii privitoare la reforma reglementérilor ce ar putea fi importante pentru viitorul
Europei Centrale si de Est.

2. Care este problema ce trebuie si fie rezolvata de RIA?

Reglementarile prost elaborate pot fi costisitoare pentru societate si pot constitui un impediment
in calea dezvoltarii economiei. Istoria instituirii primului program RIA ilustreazd aceastd
afirmatie. SUA a fost prima tara ce a initiat un program pentru revizuirea sistematica a viitoarelor
reglementiri, folosind analiza economica. In 1974, ca rezultat al cresterii pretului petrolului, SUA
s-a confruntat cu o rata 1nalti a inflatiei si a somajului si o crestere economica redusa — situatie ce
a dat nastere termenului “stagflation (stagflatie)”. Atata timp cat mijloacele fiscale si monetare ale
politicilor macroeconomice traditionale se dovedeau ineficiente, in timp ce economia se confrunta
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cu o inalté ratd a inflatiei si somajului, presedintele Ford a convocat pe cei mai buni economisti
din SUA la un summit. Cu aceastd ocazie s-a desprins idea cid actiunile si reglementarile
guvernului sunt deseori de natura inflationista si sunt ddunatoare activitatii de creare a locurilor
de munca. Participantii la summit au propus crearea unei agentii guvernamentale la centrul
guvernului (in Biroul Executiv al Presedintelui). Aceastd agentie avea drept scop monitorizarea
oricdrei reglementdri inflationiste emisd de celelalte ministere ale guvernului (departamente si
agentii). Agentia creatad a fost numitda Council on Wage and Price Stahility - CWPS (Consiliul
pentru stabilitatea salariilor si preturilor — CSSP). Departamentul de management si buget (parte a
Biroului Executiv al Presedintelui) a emis o cerinté prin care solicita ministerelor sa alcatuiasca o
declaratie a impactului inflatiei inainte de a putea emite noi reglementéri. Aceasta declaratie a
impactului inflatiei si monitorizarea dezvoltarii programului au evoluat pe parcursul urmaétorilor
doudzeci de ani spre actualul program RIA centralizat in SUA la fel ca si urmaétorii patru
presedinti ai SUA care au addaugat si imbunététit programul de revizuire a reglementérilor.

Adoptarea reformei regulamentelor si a programului pe fondul tensiunilor economice si a unor
momente dificile s-a inregistrat si 1n alte tiri OECD. Acest fenomen nu este accidental, aceste
reforme putand reprezenta o modalitate de a impulsiona economia spre stabilitate si crestere.

In conformitate cu estimarea valabila pentru SUA si care consta in insumarea costurilor indicate
de mai multe cercetari separate ale regulamentelor, costul agregat pentru sectorul privat si pentru
cele mai joase nivele ale guvernului prin aderarea la reglementarile guvernului central din 1995 a
fost de 668 miliarde US$, sau aproape 10% din PIB®. Desi aceste reglementiri aduceau multe
beneficii societatii, cum ar fi purificarea mediului sau imbunétatirea reglementarilor, ar putea fi
elaborate cu costuri mai mici, beneficiul potential al cetédtenilor fiind mai mare. Acest fapt ar
putea fi realizat fie prin costuri mai scdzute pentru acelasi nivel al beneficiilor, fie cu beneficii
mai mari pentru acelasi nivel al costurilor. Multe studii au descoperit ca, in particular, anumite
tipuri de reglementari nu produc beneficii sociale, doar costuri®. In particular, s-a descoperit ci
reglementdrile ce restrictioneazi competitia produc beneficii nete negative pentru societate.
Numeroase alte studii au aratat cd reglementérile ce produc beneficii nete pentru societate deseori
realizeaza acest lucru la costuri scazute.

De asemenea, mai multe studii econometrice pe scara largd au estimat ca, in plus fata de costurile
generate de respectarea textului anumite reglementdri au efecte aditionale negative asupra
productivitatii si nivelului de inovatie ceea ce poate reduce rata dezvoltarii generale a SUA in PIB
cu aproape 0.5% pe an’. Intr-o perioada de 10 ani acest efect va produce un declin relativ al
standardului de viata in SUA cu peste 5%.

Majoritatea tarilor OECD si a celor din Europa Centrala si de Est (ECE) se confruntd cu o
diferenta in cadrul acestei probleme, aceea de a accelera armonizarea legilor si reglementarilor lor
cu cele din UE pentru a se alatura pietei interne. Acest factor introduce complicatii aditionale pe
care programele RIA pot fi proiectate sd le solutioneze. Aceasta implicd cel putin doua
complicatii: lipsa de timp si de discretie. Din fericire cele doud probleme tind sa se anuleze. Daca
avem mai putine alternative de examinat avem nevoie de mai putin timp. RIA este bine adaptata
pentru examinarea ciilor alternative de realizare a unor obiective date. Analizarea costurilor si

®>Vezi Thomas D. Hopkins, “ The Economic Cost of Regulation” (Costul Economic al reglementirii), The
Journal of Regulation and Social Costs, Vol. 2, Nr 1, Martie 1992.

® De exemplu, vezi Robert Hahn si John Hird, “The Costs and Benefit of Regualtion: Review and
Synteties” (Costurile si beneficiile reglementarilor: revizuire si sinteza), The Yale Journal of Regulation,
vol.8, Nr. 1, 1991.

" Pentru o discutie asupra acestor modele vezi Hahn si Hird, 1991.
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beneficiilor alternativelor constituie o componentd majora a multor tari aflate sub coordonare
RIA. In multe situatii tirile ECE se confrunti cu faptul ci ele nu au posibilitatea de a nu face
nimic, i.e. sau cel putin nu regulat. Avand in vedere faptul ca reglementérile trebuie elaborate, o
parte anume a RIA, analiza efectivitatii costului, poate fi foarte folositoare pentru reducerea
ineficientei reglementarilor si pentru sprijinirea dezvoltarii economice.

3. Ce este un bun sistem RIA si cum poate fi folositor?

RIA este doar un mod de adunare si organizare a informatiilor despre impactul presupus al legilor
si reglementirilor si al alternativelor majore care sunt fezabile. in forma sa simpla poate fi o lista
de termeni calitativi ce descriu efectele pozitive, negative nedeterminate al actiunilor planuite. in
cea mai sofisticata forma a sa, RIA poate fi o analiza cost-beneficii riguroasa folosind cateodata
modelul scalel econometrice din economie cu inputuri de la economisti, ingineri, oameni de
stiintd si alti experti. De asemenea RIA va detalia in termeni cantitativi beneficiul net pentru
societate (beneficii sociale minus costuri sociale) alaturi de efectele distributive ale actiunilor
guvernamentale viitoare si alternativele realizabile. intre aceste doua extreme, RIA poate furniza
informati in legatura numai cu anumite consecinte. De exemplu, cererea de coordonare a Austriei
si Islandei pentru analiza fiscala a impactelor regulamentelor si cea a Angliei pentru o analiza de
tip bussiness a costurilor®. RIA nu este o simpla formula de decizie cu ajutorul cireia si conectezi
numerele si sa afli un raspuns. Mai degraba, toate tarile inclusiv SUA folosesc RIA ca fiind unul
dintre factorii ce intervin in decizia finald. Alti factori sunt mai putin critici, ce se pot folosi in
procesul de luare a deciziilor, incluzand consideratiile politice si constitutionale, obligatiile
tratatelor internationale i opinia expertilor.

Dupa cum am mentionat anterior, SUA si majoritatea altor tari ce au nevoie de RIA nu depun
acelasi efort si nu dedicé acelasi timp fiecarei RIA. Mai degraba acestea depind de magnitudinea
problemei ce este datd de lege sau de reglementare. Dacd initiatorul reglementirii nu are
libertatea de a o modifica intr-un sens material, sunt sanse mici sa se realizeze elaborarea RIA. in
acest caz, ar trebui listatd doar o simpla declaratie a efectelor favorabile si nefavorabile asteptate.
O evaluare mai complexa ex post a impactului ar putea fi efectuata candva, mai tarziu. In orice
caz, necesitatea realizarii RIA nu ar trebui ignoratd complet pentru ca este important si ai un
standard al efectelor asteptate cu care sd compari rezultatele evaluarii ex post facto. Aceasta este
necesara, de asemenea, pentru ca este mai usor sd modifici o politica inainte de a fi implementata
decat dupa ce a fost aplicata.

Programele RIA sunt folositoare pentru ci ele furnizeaza celor ce iau decizii un set de informatii
pentru a realiza comparatii informate si a alege intre alternative. Dar RIA este mai folositoare in
forma sa avansata, cand foloseste teorii economice pentru a prevedea impactul asupra competitiei
si a analizei cost — beneficiu (ACB) pentru a informa factorii de decizie asupra alternativelor care,
cel mai probabil vor fi eficiente, din punct de vedere a costului, pentru societate. ACB sunt de
asemenea folositoare Tn estimarea impactelor distributive, i.e. cine céstiga si cine pierde de pe
urma reglementarii.

Includerea ACB intr-un astfel de program a fost recent sustinutd de un panel de unsprezece
economisti renumiti, printre care si Kenneth Arrow, castigator al unui premiu Nobel Th economie.
De asemenea programul recomandat a fost publicat intr-unul dintre primele jurnale stiintifice din

8 Vezi tabelul 1, “Imagine de ansamblu asupra analizei impactului reglementrilor in tarile OECD: note ale
secretariatului”, PUMA/REG(96)7,0ECD, Mai 1996.
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SUA, Science. Folosireateoriei economice pentru a prevedea impactul politicilor guvernamentale
asupra competitiei a fost demult acceptatd de citre economisti de toate orientirile. Panelul a
stabilit ca:

Analizele cost—beneficiu pot juca un rol important in dezbaterile politicilor legislative si
reglementative asupra protejarii si perfectionarii sanatatii, sigurantei si a mediului natural. Desi
analiza formala de tip cost—beneficii nu ar trebui considerata nici necesara, nici suficienta pentru
elaborarea politicilor publice delicate; ea poate furniza un cadru exceptional de folositor pentru
informatiile consistent disparate, iar in acest caz, poate imbunétiti in mare masura procesul si,
pornind de aici, rezultatele analizelor politicilor®.

Urmaétoarea sectiune trateaza principiile recomandate de grupul Arrow pentru RIA si cum
guvernele anumitor tari, intre care si SUA, Canada au adoptat aceste principii la necesitatile lor.

4. Principiile de baza pentru o RIA de inalta calitate

Precum reiese din rapoartele Arrow programul RIA, care este cel mai puternic din punct de
vedere analitic si contine cele mai complete si relevante informatii pentru imbunétitirea starii
economice a cetatenilor tarii este analiza cost—beneficii, ACB pe scurt. ACB are la baza
cercetdrile teoretice timpurii ale economistilor francezi si englezi si a fost prima data aplicat pe
larg in SUA 1in anii *30 pentru evaluarea unor proiecte legate de apa. in 1960 RIA a fost folosit
pentru evaluarea cheltuielilor apararii nationale. La inceputul anilor ‘70 a fost amplu folosit
pentru evaluarea programelor sociale in domenii ca educatie, gospodarie, agricultura, protectia
importurilor si crearea de locuri de munca. La sfarsitul anilor ‘70 si la inceputul anilor *80 a fost
folosit extensiv in domeniul reglementirilor, prima datd in SUA, iar mai apoi in Canada,
Australia si alte tari OECD. Banca Mondiald, de asemenea, s-a folosit pe larg de ACB pentru
alocarea in intreaga lume a propriilor fonduri destinate investitiilor. De exemplu, recent, Banca
Mondialéd a incheiat un ACB pentru Fabrica de ciment Kunda din Estonia care a descoperit ca
beneficiile sociale ce pot fi acordate populatiei prin reducerea poluarii depasesc costurile private
cu un interval care justifica investitiile in protectia mediului®.

Bazele teoretice pentru ACB se gisesc in domeniul academic cunoscut sub denumirea de
“economia bundstarii” §i au cateva asumptii de baza: oamenii pot valoriza actiunile alternative in
feluri semnificative; aceste actiuni pot fi agregate in unitati comune de valoare cum ar fi dolarul,
iar societatea ar trebui sa intreprinda actiunile ce maximizeaza aceste valori pentru toti membrii
sai.

Valorile pe care oamenii le ataseaza actiunilor alternative sau outcomuri-lor sunt denumite de
economisti dorinta de a plati pentru ele, sau, pe scurt, WTP —ul lor. Deoarece costul de
oportunitate al unei actiuni reprezintd urmatoarea actiune optimad ce nu poate fi valorificata,
WTP-ul alternativei respective este costul de oportunitate al actiunii alese. O actiune
guvernamentald care maximizeaza WTP —ul actiunii respective, minus WTP-ul costului actiunii

® Kenneth J. Arrow, Maureen L. Croopper, George C. Eads, Robert W. Hahn, Lester B. Lave, Roger G.
Noll, Paul R. Portney, Milton Russel, Richard Schmalensee, V. Kerry Smith, si Robert N. Stavins, : “Exista
un rol al analizei cost — beneficiu in cadrul reglementarilor privitoare la mediu, sanatate si siguranta”,
science 12 aprilie 1996.

9v/ezi Yannis Karamokolias, “Analiza cost — beneficii a investitiilor sectorului privat in p[robleme de
mediu: un studiu de caz a Fabricii de ciment Kunda”, Banca Mondiald, |FC Disscution Paper Nr 30, 1996.
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concertate a tuturor indivizilor, maximizeaza bunéstarea neta a societatii. De exemplu, o persoana
cumpdra un produs pentru ca, pentru el sau ea, WTP — ul este mai mare decat pretul produsului
respectiv. Cu c& WTP-ul unui anumit lucru este mai mare in comparatie cu pretul sau costul sau
cu atdt beneficiul obtinut din actiune este mai mare. Economistii numesc aceastd diferentd
“surplusul consumatorului”. Pentru a aplica acest construct unei actiuni guvernamentale cum ar fi
prohibirea vanzarii benzinei cu plumb, WTP-ul agregat al indivizilor pentru copii mai sanatosi si
mai inteligenti este comparat cu cei 10 centi in plus care reprezintd costul mai mare al benzinei
fara plumb. Estimarea beneficiilor pentru copii trebuie sa depaseasca costurile in plus pentru cei
care folosesc benzina fard plumb pentru ca actiunea guvernamentald sa produca beneficii nete
pentru societate.

Punctul slab al acestei abordari este cda WTP-ul unui individ depinde de venitul sau care
poate fi semnificativ diferit — adesea pe nedrept - de la o persoani la alta. De aceea ACB nu este
desavarsitd fard o analizd atentd a persoanelor care beneficiazd de pe urma unei actiuni
guvernamentale si a persoanelor care plitesc pentru aceasta. Dacd o actiune guvernamentala
cauzeaza pierderi pentru persoanele cu nivel scazut al veniturilor individuale si castiguri pentru
cel cu nivel ridicat, rezultatele calculelor beneficiului net ar trebui considerate din punctul de
vedere al acestui fapt nedorit de citre factorii de decizie. In exemplul anterior, beneficiarii
interzicerii benzinei cu plumb, copii ce se joacd pe marginea strazii, care, mai mult ca sigur, au un
venit individual mai scdzut decat cei ce suportd costurile, analiza distributiei nu va afecta
concluziile calcului cost — beneficii.

Grupul Arrow a elaborat sapte principii pe care le recomanda guvernelor care vor sa intreprinda
actiuni sau reglementiri legislative:

)] Analizele cost — beneficiu sunt folositoare pentru compararea efectel or favorabile
si nefavorabile ale politicilor.

i) Factorii de decizie nu ar trebui si excludd, in dezvoltarea reglementarilor,
costurile si beneficiile diferitelor politici. Pentru stabilirea prioritatilor
reglementative ar trebui sa le fie permis agentiilor si foloseasca analizele

economice.

iii) Analizele cost — beneficiu ar trebui sa fie cerute pentru toate deciziile
reglementative majore.

iv) Desi ar trebui sa li se ceara agentiilor sa realizeze analize cost — beneficiu pentru

deciziile majore si si explice de ce au ales actiuni pentru care existd evidente
solide ce indica faptul cd beneficiile asteptate sunt semnificativ mai mici decat
costurile asteptate, acele agentii nu ar trebui sd fie limitate in actiunile lor de
testele stricte cost — beneficiu.

V) Oricand este posibil, costurile si beneficiile politicilor propuse ar trebui
cuantificate. Cele mai bune estimari ar trebui prezentate impreuna cu o descriere
aincertitudinilor.

Vi) Cu cat analizele reglementarilor sunt mai mult revizuite cu atat calitatea lor va fi
mai inaltd. Pentru calcularea costurilor si beneficiilor ar trebui folosit un standard
de asumptiuni economice. Variabilele cheie includ rata discount-ului socia,
valoarea reducerii mortalitdtii premature si a accidentelor si alte valori asociate
imbunatatirilor in domeniul sanatatii.

" De notat ca WTP-ul pentru diferite cantitati de produse, servicii sau actiuni creioneaza curba cererilor.
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vii) Desi ar trebui sd se concentreze asupra raportului cost beneficiu, o analiza
performantd va identifica de asemenea si consecintele distributive
semnificative™.

Cateva tari au implementat principiile sugerate de grupul Arrow prin crearea unor
documente detaliate ce explici modalitatea realizarii analizei cerute pe baza acestor
principii. In conformitate cu lucrarea elaborati recent de catre profesorul Thomas
Hopkins pentru OECD/PUMA, care a studiat documentele indrumarii RIA in tarile
OECD, ghidul SUA, Analizele economice ale reglamentdrilor federale sub ordinul
executiv 12866, emisa de Departamentul pentru management si buget la 11 ianuarie 1996,
este cea mai comprehensivd si cea mai complexd din punct de vedere analitic®.
Profesorul Hopkins a mentionat, de asemenea, cd documentul canadian “Ghidul
analizelor cost - beneficiu” (mai 1995) si cel elaborat de Australia “Ghid pentru
declaratiile impactului reglementarilor” (septembrie 1995) sunt la fel de comprehensive
insd mult mai accesibile non — economistilor. Téarilor interesate sd-si dezvolte propriul lor
ghid RIA adaptat circumstantelor specifice si nevoilor proprii pentru inceput, le-ar putea
fi folositoare consultarea acestor documente.

5. Cum sa realizezi RIA: exemplul SUA

Princiipile si detaliile programului SUA pot fi gésite in Hotararea Executivd 12866 emisa de
presedintele Clinton pe data de 30 septembrie 1993". Implementarea Hotararii Executive este
cuprinsa intr-un ghid de 37 pagini (disponibil pe internet la pagina web a departamentului de
management si buget) si cuprinde trei sectiuni si o bibliografie orientativa ce contine principalele
carti si articole academice™. Ghidul este folosit atdt pentru evaluarea impactului ex ante a
proiectelor de legi si regulamente cét si a evaludrilor ex post a reglementarilor existente. Chiar
dacd este scris, in general, ca si cum reglementarile sunt proiecte. Ghidul prevede cid RIA ar
trebui s furnizeze informatii factorilor de decizie pentru a determina daca:

e Exista informatii adecvate care sa indice necesitatea si consecintele actiunilor
Propuse;

e Costurile potentiale sunt justificate de beneficiile potentiale pentru societate,
admitand ca nu pot fi descrise 1n termeni cantitativi toate beneficiile si costurile, doar
in cazul 1n care un statut nu cere o altd abordare a reglementarilor;

* Actiunea intentionatd va maximiza beneficiul net pentru societate..., facand exceptie
cazul in care statutul cere o altd abordare a reglementarii;

e Unde un statut cere 0 abordare reglementativa specifica, actiunea propusa va fi cea
mai eficienta din punct de vedere al costului, bazdndu-se pe obiective de performanta
in méasura posibilului;

* Deciziile agentiilor au la bazi cele mai bune informatii stiintifice, tehnice, economice
ce pot fi obtinute™.

2 Arrow et. al. , 1996, pg. 221 — 222.

3 \/ezi Thomas D. Hopkins, Abordari alternative ale analizelor reglementarilor: modele din sapte (dri
OECD, PUMA/REG(96)5, OECD, mai 1996.

1 Hotararea poate fi gasitd in Federal Register| al SUA, vol.58 numarul 190, 4 octombrie 1993, pag 51735.
> Ceea ce urmeaza este din Analiza economica a reglementarilor federale sub Hotararea Guvernamentali
12866, Biroul Executiv al Presedintelui, Departamentul de Management si Buget, 11 ianuarie 1996.

6 Analize economice, pg. 1
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5.1.  Declaratie de necesitate

Prima sectiune a ghidului explicd cum sa pregatesti o declaratie de necesitate pentru o actiune
guvernamentald propusad. Din teorema principald a bunastarii economice se desprinde asumptia
fundamentala a BCA: pietele perfect competitive vor maximiza beneficiul net al societitii.
Desigur problema este ca multe pietei nu sunt perfect competitive. Dar aceasta inseamna ca, daca
un guvern poate identifica acele piete ce nu sunt competitive, atunci el va putea corecta erorile
acelei piete si spori bundstarea societdtii. Asadar declaratia de necesitate examineaza sistematic
dacd existd un esec al pietei ce poate justifica interventia guvernamentald. Imperfectiunea

a) Poate exista un monopol natural unde piata poate fi servitd la costuri reduse de un
singur producator. Exemplele includ serviciile de distribuire a gazului,
electricitatii si a apei.

b) Puterea pietei existd atunci cand industriile si firmele conlucreazid pentru
obtinerea unui output mai scazut decat cel care ar fi oferit de o industrie
competitiva si, asadar, va avea drept consecinta cresterea colectiva sau unilaterala
a preturilor. Actiunile guvernamentale pot provoca astfel de situatii prin limitarea
accesului la o anumitd industrie doar la cateva firme, sau prin folosirea
restrictiilor comerciale pentru a nu permite accesul pe piata interna a importurilor
externe.

C) Situatia 1n care actiunile unei parti impun altei parti beneficii si costuri
necompensate. Poluarea este un exemplu clasic si de asemenea constituie un
motiv bine intemeiat pentru perfectionarea reglementarilor din tarile OECD. Alte
exemple includ problema “bunurilor comune” precum pamantul, pescériile, si
benzile de emisie a caror utilizare excesiva devine daunitoare.

d) Comunicarea inadecvata sau asimetrica intre partenerii aflati pe piatd poate cauza
caderi ale pietei, desi informationalizarea perfecti nu este dezirabild caci
informatia Insési este scumpa. Aceasta este una dintre cele mai dificil de analizat
erori ale pietei.

Deseori, actiunile guvernamentale sunt ddunatoare competitivitatii pietei. Datorita acestui fapt,
urmétoa;rle?le tipuri de reglementéri trebuie atent examinate pentru a ne asigura ca sunt cu adevirat
necesare .

a) Controlul preturilor in pietele competitive.

b) Controlul productiei si a vanzarilor in pietele competitive.

C) Standarde calitativ universal obligatorii pentru bunuri si servicii,
exceptand existenta unor vicii ascunse.

d) Controlul angajarii sau productiei, exceptie facand cazurile de probleme

de siguranti, e.g. pilotii de avioane sau cei ce trebuie si lucreze cu
resursele proprietatii private, e.g. pescarii, cdi aeriene.

Chiar in cazul unei erori a pietei amintite anterior, pot exista alte metode de a aborda problema,
altfel decat prin reglementari, cum ar fi sistemul judiciar, prevederile anti—trust sau taxele pentru
descurajarea folosirii unor produse daundtoare prin ceea ce genereazi, cum ar fi benzina cu
plumb sau alcoolul. Deoarece insuficientele pietei pot fi cauzate de reglementirile existente, in

' Statul Queensland din Australia are o lista ce cuprinde 11 tipuri de reglementri si legi care sunt folosite
drept protectie impotriva efectelor anticompetitive. Vezi Sue Homes si Stevan Argy, Revizuirea
regulamantelor existente: Revizuirea legislatiei nationale a Australiei, PUMA/REG(96)3, OECD, mai
1996.
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acordata modificarii reglementirilor existente. In cele din urma, pot exista motive importante, de
altd natura decat economici, care justificd reglementarile chiar in situatia in care nu exista nici o
eroare semnificativd a pietei. Aceste cauze ar putea fi probleme distributive sau politice
mentionate anterior sau problemele legate de politica externd. De exemplu, poate exista un
consens conform céruia produsul pietei, desi eficient, nu este “drept” sau “just”. Deoarece aceste
situatii favorizeaza “interesele speciale” si deservesc anumite interese trebuie atent examinate.

5.2. Examinarea alternativelor

In a doua parte, ghidul SUA indica analistilor examinarea alternativelor realizabile ale propunerii
reglementative principale. Numarul alternativelor examinate de fapt depinde de timpul si
resursele ce pot fi alocate acestora si de cat de valoroasa este probabil sd fie analiza. Tipurile
analizelor ce ar trebui vizate se Tmpart n:

a) Standarde orientate mai mult spre performante. Standardele de performanta sunt,
in general, de preferat tehnicilor specifice sau modelelor standard pentru ca ofera
firmelor sau indivizilor flexibilitatea necesard respectarii regulamentelor in cel
mai eficient mod. Cu alte cuvinte, cu cat reglementarea permite subiectilor sii
mai multe modalitéti de a o respecta cu atdt mai bine, atata timp cat obiectivul de
performantd dorit de guvern este atins. De exemplu, standardele referitoare la
sistemul de ventilatie al unei fabrici trebuie stabilite la nivel de intreprindere si
nu pentru fiecare ventilator n parte.

b) Cerinte diferite pentru segmente diferite ale populatiei supuse reglementdrii.
Beneficiul net al reglementéarilor deseori poate fi sporit daca stringenta regulilor
variazd in functie de variatia costului pentru un anumit nivel al beneficiului
produs pentru diferite segmente. De exemplu, spre deosebire de firmele mari,
daci o firma mica considera ca este mai costisitor sa se supund unei reglementari
chiar dacad suma beneficiilor este aceeasi, ar fi mai eficient si se impuna
reglementdri mai putin stringente firmelor mici decat firmelor mari. De
asemenea, acest principiu poate fi aplicat si industriei, ariilor geografice sau chiar
tarilor. Acest principiu deseori conduce la concluzia, asupra bazelor eficientei
economice, ca reglementirile tarilor dezvoltate in domenii ca sénatate, securitate,
mediu ar trebui sa fie mai stringente decat in tarile mai putin dezvoltate sau aflate
in perioade de tranzitie. WTP-ul statelor dezvoltate poate fi mai ridicat fata de
amenintarile mediului, datoritd veniturilor lor sporite si costurilor respectarii
reglementérilor ce pot fi mai mici datoritd atit infrastructurilor mai dezvoltate cat
si avansului pe care il au in respectarea unor astfel de reglementiri. O varianta a
abordarilor riguroase este acordarea segmentelor diferite perioade de timp pentru
a se supune anumitor reglementiri. Asadar, tarilor in curs de dezvoltare le-ar
putea fi acordat mai mult timp pentru a se adapta reglementarilor decat tarilor
dezvoltate.

) Mdsuri informationale. Aceastd alternativd ar trebui folositd pentru corectarea
disfunctionalitatilor pietei cauzate de informatia asimetricd sau inadecvata.
Aceste masuri includ instituirea de catre guvern a unor metode de testare sau a
unor sisteme de evaluare standardizate, furnizarea informatiilor de catre guvern,
formularea unor cerinte prin care firmele sa dezvaluie anumite tipuri de
informatii prin folosirea etichetelor, publicitate sau prin comunicarea
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documentelor obligatorii. De exemplu, pentru a reduce consumul de energie,
guvernul ar putea emite o dispozitie prin care sa limiteze si sd specifice nivelurile
de consum de energie la care sa functioneze anumite dispozitive ca frigiderele,
congelatoarele sau sistemele de incalzire, sd ceard ca acele dispozitive sa fie
prevazute cu o etichetd ce sda specifice consumul instalatiei respective.
Presupunand céd nu existd efecte importante asociate cumpdrarii unui dispozitiv
mai putin eficient din punctul de vedere al consumului de energie, este benefic sa
informezi consumatorul in legiturd cu costurile energiei si sa-1 lasi pe el sa
cumpere in functie de nevoile sale si de circumstante, aparatul ce prezintd
combinatia potrivita intre durabilitate si cost.

d) Aborddri orientate preponderent spre piatd In general, alternativele care asigura
abordari orientate preponderent spre piatd cum ar fi ocrotirea consumatorului,
prevederi impotriva poludrii, autorizatii de comert sau stabilirea dreptului de
proprietate sunt mai eficiente decat comanda sau controlul reglementarilor.
Aceste sisteme concentreaza structurile pietei si competitia spre indeplinirea
scopurilor publice. De exemplu, asa cum stabilirea dreptului de proprietate
asupra pamantului a determinat dezvoltarea agriculturii si stabilirea drepturilor de
proprietate sau a autorizatiilor de comert pentru elemente cum ar fi cota de
pescuit, spectrul benzilor de emisie radio, puritatea apei si a aerului ar trebui sa
conserve resursele si s directioneze folosirea lor spre nivelul de maxima valoare.
Pescuitul excesiv din zonele de pescuit ale Noii Zeelande a amenintat scaderea
stocului de peste sub limitele acceptabile pana in momentul in care a fost stabilita
Cota Individuald Transferabila (CIT) pe baza capturii medii a anilor anteriori a
pescarilor comercianti’®. Pentru a reduce cantitatea de peste pescuit pana la un
nivel acceptabil, guvernul a cumpdrat inapoi atatea CIT cate erau necesare. De
asemenea, SUA a scos la licitatie spectrul benzilor de emisie pentru cel care
oferea mai mult in domeniul telefoanele celulare si al comunicatiilor
interpersonale si au acordat unitatilor producitoare de electricitate permise
negociabile care le autorizeaza si emitd un anumit numar de tone de sulfura pe
an. Permisiunea de a avea sisteme cu un anumit grad de poluare permite unei
firme, care géseste foarte costisitor sa reduca procesul, sd cumpere un permis de
la o altd firma care a gisit modalitdti mai ieftine de a face acest lucru, astfel
sporind profiturile ambelor firme si reducand costul total al atingerii nivelului dat
al poludrii.

5.3.  Analiza cost - ben€ficii

Ultima sectiune a ghidului explicd cum sa realizezi analizele cost-beneficiu ale reglementarii
propuse si ale principalelor ei alternative. Aceasta sectiune, la randul ei este divizata in trei parti:
principii generale, estimarea beneficiilor si estimarea costurilor.

5.3.1. Principii generale

Tn subsectiunea “principii generale” fundamentul il constituie prima tema tratati. Beneficiile si
costurile fiecarei alternative trebuie masurate, in afara regulilor, in functie de structura de baza a
cazului. In general, in cazul unei proiect de reglementare, punctul de plecare este situatia
existentd. Pentru evaluarea ex post a unei reglementéri existente punctul de plecare ar trebui sa-1
constituie lumea fara reglementari.

18 pentru o discutie referitoare la drepturile de pescuit vezi Francoise Lacasse, The Lessons From Sucesse:
Markets in Fishing Right, Market — Tipe Mechanism Series Nr.3, OECD,1992
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Un al doilea principiu important este aplicat atunci cand costurile si beneficiile apar la perioade
diferite de timp. in acest caz, atat costurile cét si beneficiile in dolari stabili, i.e. ajustati inflatiei,
ar trebui scontate la prezenta situatie, folosind aceeasi ratd de scontare. Ghidul OMB in SUA care
de asemenea recurge la calculele bugetare statueaza ca ar trebui folosita o ratd de 7%, exceptie
facand cazurile in care o rata alternativa ar fi mai potrivitd. In aceste cazuri, rata de 7% este
folositd in continuare iar rezultatele folosirii ratei alternative sunt prezentate intr-o analizd de
sensibilitate. In aceastd subsectiune se explica de ce, in anumite circumstante, o rata diferita poate
fi mai adecvata.

Deoarece efectele reglementarilor sunt aproape intotdeauna nesigure ar trebui folosite tehnici de
analiza a riscului. In acest caz principiul fundamental este ci evaluarea riscurilor ar trebui
condusa si orientatd de valori cum ar fi deplina deschidere si transparenta totala. Unde distributia
probabilititii este disponibila ar trebui folosite valorile asteptate. Referintele nespecificate pentru
protectia mediului sau a s@natatii publice nu ar trebui sa fie obiectul unor presupuneri decat pe
baza unor cunostinte explicite. Altfel, aceste supozitii tind sa se acumuleze iar factorii de decizie
nu cunosc exact gradul de securitate pe care-| folosesc. De asemenes, rezultatele ar trebui
prezentate in lumina estimérii gradului lor de incertitudine. Tehnicile de reducere a incertitudinii
unde distributia probabilitatii este necunoscutd include analiza Monte Carlo si alte tehnici de
simulare, analiza sensibilitatii in care supozitiile sunt variate iar “punctele instabile” sunt
calculate, metoda Delphi folositd de un grup de experti si meta—analiza care pentru aceeasi
problema foloseste date din studii diferite.

De asemenea, ghidul SUA recomanda sa nu se realizeze o delimitare explicitd intre resursele
interne i externe si atunci cand estimarea costurilor si beneficiilor reglementarilor au efecte
comerciale internationale. De exemplu, daca o reglementare cere achizitionarea unor echipamente
speciale atunci nu are importantd dacé acel echipament a fost produs in interiorul sau in exteriorul
SUA. Atata timp cat piata de schimb strdina determina valoarea monedei, costul de oportunitate
al echipamentului este acelasi. Desigur controlul ratei de schimb poate genera complicatii.

Atunci cand costurilor i beneficiilor nu li se poate atasa o valoare monetara ar trebui cel putin
cuantificate, iar atunci cind nu pot fi cuantificate ar trebui descrise in termeni calitativi. Daca
parti importante ale analizei sunt incuantificabile atunci datele nu ar trebui lasate sa influenteze
concluziile. Factorii de decizie ar trebui sa ia in considerare cat mai mult aceste efecte.

In sfarsit, efectele de distributie, adica cine cAstiga si cine pierde datorita reglementrii, ar trebui
estimate si prezentate. Nu exista tehnici general acceptate pentru includerea acestor efecte direct
in calculele cost-beneficiu, desi unii sugereazd acordarea de valori diferite explicite diferitelor
grupuri (daci nu se procedeaza astfel se atribuie valori egale tuturor grupurilor).

5.3.2. Estimarea beneficiilor

A doua subsectiune explicd cum s estimezi beneficiile unei reglementari. Intr-un anumit sens
aceasta este principala inovatie a ACB. Alte sisteme de analizd a impactului se axeaza pe costuri
deoarece, in general, costurile sunt mai usor de masurat iar beneficiile nu sunt specificate insa se
presupune ca sunt mari. Din punct de vedere istoric, in dezvoltarea RIA estimarea costurilor a
fost primul “impact” de implementat. Mai mult, astazi sistemele bugetare descopera, evidentiaza
costurile cheltuielilor guvernamentale si acorda atentie redusd ex ante beneficiilor cheltuidilor
guvernamentale, prin orice mijloc cu valoare monetara sau comprehensiv. in orice caz, este la fel
de important sd cunoastem atat beneficiile actiunilor guvernamentale, daca exista, cat si costurile.
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Primul pas pentru estimarea beneficiilor este determinarea mecanismelor prin care o actiune
guvernamentald urmareste imbunatatirea bunastirii publice. Ar trebui facute incercari pentru
cuantificarea tuturor beneficiilor incrementale care sunt potential reale pentru societate in termeni
monetari la nivelul maxim posibil. Ideal, ar trebui inclus un program al tipului de beneficiu a
momentului 1n care se asteaptd materializarea lor si pentru cine (recipientii beneficiilor). Orice
beneficiu care nu poate fi tradus 1n termeni monetari, cum ar fi cresterile inregistrate ca urmare a
introducerii unei tehnologii mai performante sau cele inregistrate in securitatea nationald, ar
trebui descrise si explicate atent. De asemenea, RIA ar trebui sé identifice si sd explice datele sau
asumptiile pe baza carora beneficiile sunt estimate pentru ca rezultatele sa poata fi reproduse de
un consultant independent.

Dupa cum s-a discutat mai sus, conceptul de WTP reprezinta baza pentru valorizarea beneficiilor
si costurilor actiunilor guvernamentale. Tranzactiile pe piata reprezintd cea mai bogatd baza de
date pentru estimarea WTP. Insi, in anumite cazuri, valoarea de piatid nu reflectd adevirata
valoare pentru societate. in aceste cazuri ar trebui folosit un “pret umbra” (shadow price). Astfel
de cazuri apar cand preturile pe piatd nu sunt determinate competitiv ci sunt fixate de guvern, de
exemplu. Daca guvernul controleazd preturile pentru energie si le stabileste sub nivelul
echilibrului pietei libere internationale, atunci pretul pe piata libera este “pretul umbra” si trebuie
folosit in cadrul ACB.

Multe bunuri si servicii nu sunt comercializate pe piatd. Beneficiile lor trebuie si fie estimate
indirect prin simularea preturilor la care ar fi comercializate, dacd schimbul lor s-ar produce pe
piata. Au fost dezvoltate tehnici statistice, adesea multiple analiza de regresie, pentru masurarea
indirectd a WTP-ului in cazul unor astfel de bunuri si servicii. De exemplu, studiile referitoare la
durata de timp necesara célatoriei au fost folosite pentru a estima WTP-ul pentru noi zone de
agrement. Studii empirice ale preturilor au fost folosite pentru estimarea valorii sporite a
pamantului, valoare ce rezultd atunci cand poluarea locald cum ar fi zgomotul produs de avioane
este ameliorata sau Tmprastierea la intamplare a deseurilor toxice este controlatd. Si studiul pietei
muncii estimeaza compensarea platilor diferential cerute de salariatii informati de pe piata libera,
pentru munca depusa in slujbe riscante fapt ce a fost folosit pentru estimarea costurilor
imbunitatirii securitatii conditiilor de munca. In sfarsit, cand pietele nu au putut fi simulate prin
tehnici statistice s-au folosit tehnici de anchetd ce presupun aplicarea unor chestionare
potentialilor beneficiari ai actiunilor guvernamentale. Aceastd metoda, cunoscutd sub denumirea
de metoda “valorizarii contingente” pune accentul pe modalitatea in care sunt puse intrebarile, si
trebuie si fie folosita cu atentie. In SUA, metoda evaluirii contingente a fost folosita pentru
masurarea beneficiilor generate de reducerea emisiunii de particule de cétre centralele electrice
care, in anumite conditii meteorologice impiedica vederea Marelui Canion din Arizona.

Un mare numar de cercetari s-a facut pentru estimarea beneficiilor pentru societate prin reducerea
riscului mortii la un numar mare de persoane. in aceasti situatie, spre deosebire de un risc ridicat
pentru o singurd persoand, tehnicile statistice si teoriile economice au permis cercetitorilor sa
estimeze date corecte si sigure. Folosind datele SUA, profesorul Viscusi, economist la Haward la
Facultatea de Drept de la Harward, a estimat ca pentru reducerea riscului de moarte cu 1la mie
muncitorii sunt dispusi sd plateasca intre 3000 si 7000 US $, cu o medie de 5000 $. Folosind
media, pentru 1000 de persoane, aceastd sumi s-a ridicat la 5 milioane US § statistic pentru
prelungirea vietii. Apoi, aceastd estimare poate fi comparata cu calculele costurilor pentru vietile
salvate (costul reglementarii divizat de numarul presupus de vieti prelungite) a diferitelor
propuneri de salvare a vietii prin actiuni de reglementare pentru a determina care reglementari
trec un test cost — beneficii. Estimarea costurilor salvarii vietii pentru reglementarile propuse
poate fi comparat cu estimarea costurilor salvarii vietii pentru reglementarile care deja au fost

33



emise pentru a constata dacad reglementarea propusd este mai eficientd decat reglementarea
existentd. Folosind aceastd abordare, un studiu asupra experientei reglementative a SUA a gésit o
larga diversitate a costurilor pentru viata salvatd de diferite reglementari'®. Multe reglementiri
emise au trecut testul cost — beneficii, insa multe nu. In particular, reglementarile referitoare la
problemele de securitate privind siguranta autostrazilor au fost mult mai eficiente decat cele
privind riscurile de sadndtate cauzate de chimicalele cancerigene. Costul pentru viata salvata
variazd de la 100000 US$ pentru sistemul de directie al automobilelor la 119 miliarde US $
pentru controlul formaldehidei la locul de muncd®. Daca costul anual de 162 milioane US$
pentru reglementarile privind formaldehida® ar fi fost modificat pentru a se potrivi cu standardele
de sigurantd, la fel de eficiente din punct de vedere al costului ca cele folosite pentru sistemul de
directie, aproape inca 1620 de oameni ar fi putut fi salvati pe an cu aceleasi costuri.

5.3.3. Estimarea costurilor

A treia subsectiune prevede cum sa estimdm costurile unei reglementiri. Opinia metodologica de
baza asupra estimari beneficiilor cum ar fi importanta transparentei, obiectivitatii si reproducerii
rezultatelor se aplicd de asemenea estimarii costurilor. Conceptul fundamental al costurilor este
oportunitatea costurilor, renuntarea la beneficii ca rezultat al actiunilor reglementative. Costurile
de oportunitate includ, dar nu sunt limitate la costurile de conformitate ale sectorului privat,
costurile administratiei guvernamentale, pierderile de surplus ale consumatorilor si
producatorilor. Pierderea surplusului pentru consumatori se referd la diferenta intre curba cereri,
i.e. ceea ce consumatorii ar fi dispusi sa plateasca pentru cantitati diferite de bunuri sau WTP-ul
planificat si pretul actual. Surplusul producatorilor se refera la diferenta dintre curba ofertei i.e.
ceea ce producitorii ar dori sd primeasca pentru produsele lor si pretul pe care, de fapt, 1l primesc.
Asadar, costul de oportunitate al unui produs sau a neacordarii licentei pentru o noua afacere, este
suma pierderilor consumatorilor si surplusul producétorilor.

In estimarea costurilor o problema importantd, insid citeodatd dificili este modalitatea de a
distinge intre costurile reale si platile transferabile. Platile transferabile nu sunt costuri reale
pentru societate pentru cd se fac de la un grup din societate la un altul. Ele au un efect similar
platilor asigurdrilor sociale si sunt diferite de cheltuielile guvernamentale destinate constructiilor
publice sau salariilor angajatilor guvernamentali care reprezintd costuri reale pentru societate si
de asemenea produc beneficii reale pentru societate. Profitul de monopol, chiriile ce depind de
situatie, platile asigurarilor, vanzarea de valori guvernamentale, subsidiile si taxele sunt toate
exemple de plati transferabile ce ar trebui listate insa nu incluse in calculele ACB.

Prevederile precedente, incluzand editiile anterioare, pentru realizarea ACB au fost folosite de
SUA in ultimii 15 ani. In acest timp, peste 500 de reglementiri cu un impact de peste 199
milioane US$ fiecare, au constituit subiecte pentru ACB. In acest timp, trei presedinti ai celor
doua partide majoritare au reinnoit angajamentele pentru folosirea ACB 1n vederea imbunatétirii
eficientei si a corectitudinii guvernamentale. Urmatoarea sectiune va descrie pe scurt cum s-a
dezvoltat programul si cum organizarea sa curentd determind ceea ce trebuie s invatdm din
experienta SUA

19 John F. Morrall 111, “Regulating Risks: Review of the record” Regulation noiembrie/decembrie 1986. De
asemenea vezi tabelul 3 John F. Morrall 111, Controling Regulatory Costs: the use of Regulatory
Budgeting, OECD 1992, care contine informatii la zi asupra costurilor/viata salvatd a 37 de reglementari.

2 John F. Morrall 111, “Regulating Risks : A Review of the Record”, Reglementri, noiembrie/decembrie
1986. Vezi tabelul 31n John F Morrall 111, Controlling Regulatory Costs: The Use of Regulatory
Budgeting ,O0ECD, 1992, care contin informatii la zi asupra costurilor/viata salvatd a 37 de reglementari.

' Morrall, 1992
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6. Dezvoltarea revizuirii programelor de analizi a reglementarilor in SUA

Programul SUA de revizuire a reglementarilor se caracterizeaza prin ignorarea guvernamantului
central. OMB, cel mai mare departament al Oficiului Executiv al Presedintelui, supravegheaza
bugetul SUA de 1.3 trilioane US$ a costurilor reglementarilor. Astfel, OMB influenteaza
considerabil guvernul SUA. Alte agentii guvernamentale care emit in mod legal reglementari sunt
insdrcinate sa faca analiza RIA ajutdtoare si Congresul SUA, care adoptd legislatia pe care apoi
presedintele o semneaza pentru a deveni lege, acordd o mare atentie recomandirilor OMB.
Programul de revizuire a reglementarilor SUA functioneazi destul de bine avand in vedere
cerintele relativ sofisticate ale RIA si supravegherea atentd a OMB.

Tn orice caz, programul RIA Tn SUA nu afost Tntotdeauna atét de complex iar laTnceput nu a avut
o puternica structurd centrala. in consecinta, nu a fost intotdeauna atat de eficient precum este in
prezent. La inceputul anilor 60 programul consta, in principal, in prezentarile departamentului de
comert ale punctului de vedere ale comunitétii oamenilor de afaceri privind reglementérile. Dupa
cum am mentionat anterior, dificultitile economice de stagflatie provocate de criza petrolierd de
la mijlocul anilor *70 a determinat instituirea unei noi agentii guvernamentale —Consiliul salariilor
si al stabilitatii preturilor (Council of Wage and Price Stability -CWPS) - ce avea drept sarcini
revizuirea si comentarea publicd a reglementarilor si analizarea impactului inflatiei asupra
reglementérilor guvernamentale. Primul grup de revizuire era alcituit din sase economisti
majoritatea doctori, scosi din mediul academic pentru insircinari temporare. in orice caz, nu a
fost ignorat guvernul central atata timp cat CWPS nu putea face altceva decét sa isi prezinte
punctul de vederein scris, Tn timpul perioadel or reglementare alocate comentariului public asupra
programelor RIA pregitite de departamente. Desi, spre sfarsitul anilor °70, in timpul
administratiei Carter, RIA s-a dezvoltat in ACB iar personalul a crescut la 20, observatiile CWPS
au fost ignorate de celelalte agentii.

Totusi, agentiile ce aveau drept sarcind pregatirea analizelor au acordat atentic CWPS — ului, mai
ales cand au fost indicate erori majore. Reglementarile erau, probabil, mai eficiente din punct de
vedere al costului decat ar fi fost altfel. De asemenea, aceasta a fost perioada in care Congresul si
Presedintele au inceput si reduca nivelul reglementérilor (birocratiei) in domenii cum ar fi liniile
aeriene, cdi ferate, transporturile cu camioanele si comunicatii. Succesul miscérii de reducere a
nivelului reglementarilor si inregistrarea discutiilor publice realizate de CWPS impotriva
ineficientei reglementarilor au generat perioada programelor de reformé, pentru reglementari mai
agresive si mai eficiente, din anii *80 si *90.

In campania sa din 1980 Presedintele Reagan a facut din relaxarea sistemului de reglementari
unul dintre cei patru piloni ai procesului de crestere a economiei. Dupa ce a preluat conducerea in
1981 a introdus un program ce a depasit cu mult programele precedente in ceea ce priveste
centralizarea controlului si cerinta sa de analize RIA complexe, bazate pe economie. In ciuda
ostilitdtii provocate de acest lucru in partidul din opozitie, cand acesta a preluat conducerea 12 ani
mai tarziu a adoptat, cu cateva modificari acelasi model in esentd. Programul prevedea ca toate
reglementirile propuse de departamente sa fie trimise la Oficiul de Management si Buget inainte
de a fi supuse discutiilor publice si nainte de a fi adoptate in forma lor finala. Mai mult, agentiile
trebuiau sd se asigure de faptul ca beneficiile reglementarii depaseau costurile presupuse de

2 Aceasti sectiune sumarizeazd materialul lui John F. Morrall 111, O evaluare a programului RIA Th USA,
PUMA/REG(96)10,0ECD,1996

35



aceasta. In general, pentru a arita acest lucru in cazul reglementirilor majore, a ciror costuri
depdseau 100 de milioane US § ca efect asupra economiei, departamentele si agentiile trebuiau sa
pregiteasca programe RIA care urmau principiile ACB de baza descrise anterior. In sfarsit, OMB
revizuieste reglementarile si programele RIA si prezintd recomandari agentiilor. In cazul in care
recomandarile OMB nu sunt acceptate de agentiile guvernamentale, Vicepresedintele trebuia sa
convoace un grup de experti pentru a decide ce urma sa se faca. In practica, acest model a acordat
OMB — ului o larga autoritate 1n influentarea rezultatelor finale.

In 1993, cand Presedintele Clinton i-a urmat Presedintelui Bush, a modificat acest model de bazi.
Datoritd multiplelor critici aduse politizarii procesului §i amanarii reglementérilor de catre
vicepresedinte care conduce acest proces in mod normal, Presedintele Clinton a facut modificari
ce vizau corectarea acestor probleme. Tn primul rand programul Clinton de revizuire a
reglementdrilor a concentrat eforturile OMB doar asupra celor mai importante reglementari.
Inclus in OMB, Departamentul pentru informatii si programe reglementative (The Office of
Information and Regulatory Affairs -OIRA), ce avea drept sarcina revizuirea reglementarilor, era
alcatuit din 40 de economisti, avocati, analisti politici. Acestia revizuiau aproximativ 900 de
reglementdri pe an, dintre care 15% erau reguli majore ce sunt acompaniate de o RIA. Pentru a
determina impactul asupra bugetului si asupra cheltuielilor guvernamentale aceste reglementari
propuse erau revizuite si de aproximativ 200 de experti bugetari din OMB. Concluziile acestora
erau raportate la OIRA. in al doilea rand presedintele a crescut transparenta programului de
revizuire cerand: a) contactele cu partidele din afard in legétura cu reglementarile de revizuit sa
fie inregistrate si accesibile agentiilor, b) informatiile scrise primite din afara sa fie pastrate in
dosare si sa fie accesibile publicului, ¢) si fie publicata lista reglementarilor de revizuit si chiar
inclusa, in timp util pe internet. In al treilea rand, presedintele a cerut OMB — ului ca, intr-un
termen de 30 de zile, s termine revizuirea reglementdrilor iar, dacid in continuare exista
neintelegeri intre agentii si OMB, si le supuna examinarii sale sau a Vicepresedintelui in numele
sau. In sfarsit noua administratie a sporit vizibilitatea legatdi de costurile distributionale si
problemele intangibile cum ar fi oportunititi egale, corectitudine si alte drepturi fundamentale. In
prezent, acest program se bucura de suportul ambelor partide politice, iar controversele generate
de programul Bush au disparut. De fapt, dezbaterile de astazi din SUA se refera la modalitatile in
care acest program de revizuire a reglementirilor poate fi intérit si extins la mai multe legislatii’.

Evaluarile programului din SUA realizate in ultimii ani i-au confirmat eficacitatea desi nu s-a
realizat nici o analiza cost beneficiu la zi. Un studiu efectuat de Robert Hahn de la American
Enterprise Institute din Washington a avut drept subiect revizuirea activitatii RIA din 1990 si a
concluzionat ca reglementarile adoptate in aceasta perioada de timp au fost proiectate si produca
beneficiul net prezent al economiei USA de 280 miliarde US $ desi, daca nu ar fi fost adoptate
anumite reglementéri ale caror costuri depaseau beneficiile s-au fi putut obtine incd 40 miliarde
US $*. Un alt studiu efectuat pentru OECD a calculat ci, daca programele RIA ar fi crescut
beneficiile si ar fi redus costurile cu doar 1%, ar fi putut fi cheltuiti pentru RIA incéd 156 milioane
US$, iar programul ar fi adus Tn continuare beneficii pentru societate®. in sfarsit, raportul Arrow
discutat anterior, a analizat folosirea ACB in programul de supraveghere a reglementarilor si a
sustinut puternic continuarea folosirii ACB.

% vezi Morrall, pg7 8, 1996.
24 \/ezi Robert W. Hahn, Reforma reglementativd: ce ne spun cifrele guvernamentale?, in Hahn, ed., 1996.
% Morrall, pg10, 1996.
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7. Programele de revizuire a reglementirilor din alte tiri OECD

Modelul SUA, ce presupunea la inceput programe simple de revizuire a reglementérilor cu cerinte
modeste RIA, a evoluat spre supravegherea mai amanuntita si cerinte mai comprehensive, a
inceput si fie repetat si in alte tiri OECD. Conform unui studiu OECD in SUA programul RIA a
inceput sa fie aplicat in 1974, dupa care i-au urmat Canada si Finlanda la sfarsitul anilor *70 si
Germania, Australia, Anglia, Olanda, Japonia, Suedia si Norvegia la mijlocul anilor ’80%. De
atunci, toate aceste tari i-au adaugat noi cerinte si l-au perfectionat, iar Islanda, Portugalia si Noua
Zeelanda au inceput aplicarea programului in anii ’90. Mai mult, programul a fost adoptat de
cateva state din SUA si Australia. Deoarece in 9 martie 1995 Consiliul de imbunatatire a calitatii
reglementéarii guvernamentale a OECD a sustinut organizatia si programele RIA, este evident ca
si alte tari OECD vor introduce programe de revizuire a reglementdrilor si cd programele
existente mentionate anterior vor continua sa fie perfectionate.

Australia si Canada au dezvoltat programe relativ avansate, oferind instructiuni clare oficialilor
guvernamentali ce nu au drept specializare economia, despre cum si realizeze analizele ACB
cerute. Practic, Canada oferd oficialilor guvernamentali ai agentiilor ce realizeaza analizele,
programe de perfectionare, programe de soft si doud seturi separate de coordonare, unul pentru
reglementérile majore si unul pentru cele minore. Australia si citeva din statele ei au programe
bune si instructiuni pentru sortarea legislatiei fundamentale de cea de rang secund, care ar putea
restrictiona competitia sau ar putea oferi avantaje numai anumitor participanti ai pietei’.

Programele catorva tari concentreaza RIA si orientarea programelor asupra partii informatiilor
privitoare la impactul reglementarilor necesare desavarsirii procesului informationalizirii pentru
ca deciziile sa fie bine documentate. Cu siguranta acest tip de program este un bun inceput, iar
informarea partiala, dar importanta, este de obicei mai buna decat non-informarea. De exemplu,
Portugalia si Islanda au cerinte formale pentru analizarea impactului reglementarilor asupra
bugetului guvernamental cu toate ca exista propuneri de extindere a analizelor pentru a include si
impactul costurilor asupra sectorului privat. Tn Olanda programele sunt special proiectate pentru
analizarea consecintelor colaborérii legislatiilor, a regulilor generale administrative si de reducere
a activitdtii ministeriale. Nu existd solicitiri de analizare a efectelor asupra consumatorilor,
muncitorilor sau marelui public. Instructiunile, de asemenea, statueaza ca “directivele UE nu sunt
indeplinite acolo unde nu exista autonomie nationala”®, Alte cateva tari, incluzand Regatul Unit,
Germania, Suedia si Norvegia, desi se concentreaza asupra costurilor impactului asupra
afacerilor, cer ca analizele sa fie extinse in anumite situatii, s se aplice intreg programul ACB
indiferent de caracteristicile situatiilor dacad impactul acestora este foarte mare sau este larg
raspandit.

8. Lista de control a OECD pentru procesul de luare a deciziilor privind reglementirile.

Dupd cum am mentionat anterior, Consiliul OECD a recomandat ca programele privind
reglementdrile sa fie instituite ca modalitati de stabilire a conditiilor pentru sustinerea cresterii

% \/ezi Overview of Regulatory Impact analysisin OECD Countres, notd din partea Secretariatului,
PUMA/REG(96)7, OECD, ,mai 1996.

%" De exemplu vezi Holmes si Argy, 1996.

%8 Hopkins,p 11,1996
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economice globale. In mod specific, Consiliul OECD a recomandat “ca statele membre si ia
masuri efective in vederea asigurarii calitétii §i transparentei reglementarilor guvernamentale prin
masuri cum ar fi...dezvoltarea — atat cat este practic si se conformeaza principiilor legale si
traditiilor de guvernare — sistemelor administrative si de management, prin care principiile unui
proces cdlificat de luare a deciziilor ...se vor reflecta in principiile de reglementare.”*De
asemenea, Consiliul OECD a elaborat 10 intrebari sub forma unei liste de verificare care deja este
folositd de multe din tirile OECD, iar pentru altii adaptarea ei ar trebui sa imbunétiteasca
eficienta si eficacitatea reglementarilor guvernamentale. Cele 10 intrebari sunt:

Problema este corect definita?

Actiunea guvernamentald este justificata?

Reglementarea este cea mai buna forma a actiunii guvernamentale?

Existd o baza legala pentru reglementare?

Care este nivelul potrivit a structurii guvernamentale pentru a intreprinde aceasta
actiune?

Beneficiile reglementarii justificd costurile?

Distributia efectelor in societate este transparenta?

Reglementarea este clard, consistentd, comprehensibilda si accesibild
utilizatorilor?

9. Au avut toate partile interesate oportunitatea prezentarii punctului lor de vedere?
10. Cum se va obtine respectarea reglementarilor?
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Intr-un anumit fel aceste intrebari depasesc ceea ce a fost subliniat anterior in discutia referitoare
la programul SUA; in orice caz, intr-un fel sau altul sunt cuprinse in revizuirea reglementarilor
SUA si a programului RIA. Dupd cum am mentionat, intrebarii 6 asupra ACB 1i este acordata o
importantd mai mare in sistemul SUA decat in programul altor tari OECD. Ca o schitd generala,
principiul pe care aceste intrebari il reprezintd este un inceput bun pe care sd construiesti un
program RIA efectiv si programe de revizuire a reglementarilor atit pentru tirile OECD care nu
au astfel de programe cat si pentru alte tari care sunt interesate de calitatea reglementarilor.
Impreuna cu principiile Arrow si ghidul RIA din SUA discutate anterior cea mai mare parte din
ceea ce este necesar pentru stabilirea unor sisteme performante de revizuire a reglementérilor a
fost specificat. Ceea ce raimane de ficut este adaptarea acestor instructiuni si principii generale la
nevoile si institutiile fiecarei tari in parte. Cu alte cuvinte, partea cea mai grea. In acest sens, ceea
ce urmeaza este destinat sa ajute acest efort.

9. Lectii invatate pentru instituirea programelor RIA in tirile aflate in tranzitie.

Programele RIA au potentialul imbundtdtirii  performantelor economice. Imbunatitirea
performantelor economice este factorul care motiveaza tarile OECD sa-si instituie propriul
program RIA. Faptul ca majoritatea tarilor OECD si-au extins colectiv programele lor prin
conceptul programului RIA sustinut de OECD, indica credinta tarilor OECD 1in eficienta
programului RIA. De asemenea, putinele evaluari ale programelor RIA ce au fost efectuate dau
credibilitate concluziei ca aceste programe ofera beneficii nete economiei si cetitenilor statelor ce
le desfasoara. Faptul cd guvernele din cadrul unor economii mai mici, acum ar fi Tasmania,

2 Recomanddiri, OECD, 1995.
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Queensland si Victoria in Australia, Irlanda si Noua Zeelanda au adoptat programele RIA, indica

< ~ e A e .30
faptul cd aceste programe sunt benefice atat guvernelor mici cat si celor mari™.

Sd incepi cu pasi mici. Nici o tard nu a Inceput un program RIA care sd cuprinda toate cerintele
necesare unei ACB strans administratd de guvernul central. Mai degraba, primi pasi au constat n
examinarea RIA a celor mai importante efecte fard sa foloseasca intotdeauna tehnici cantitative
sofisticate. Gandirea sistematicd, cunostintele si experienta economicd recent dobandita pot
furniza indicatii utile in legatura cu efectele probabile ale multor reglementari propuse.

La inceput concentreazd-te asupra reglementdrilor majore. Cele mai multe state dispun de un
sistem de triere ce coreleazd marimea si nivelul analizei cu marimea si importanta presupusa a
impactului reglementarii. Evident, analiza de dragul analizei este contra productiva.

Sd ai un sistem deschis si transparent. Pe termen lung, in democratii sistemele inchise esueaza.
Ele nu genereazi suportul politic necesar pastrarii unor astfel de programe viabile. In timpul
administratiei Bush, programul din SUA a fost atat de criticat in legatura cu influenta din umbra a
afacerilor incat aproape nu a fost continuat de administratia urmatoare. Un program trebuie
perceput ca fiind corect, impartial si cu multe sanse de a fi continuat atunci cand un guvern se
schimba.

Tinteste sus dar fi flexibil. Este important de stiut ce inseamna o analiza de inalta calitate si de ce
poate furniza beneficii maxime pentru economie. Doar un program RIA de tipul celui recomandat
de grupul de experti Arrow si de Consiliul de imbunatatire a calitatii reglementarilor al OECD e
probabil sa realizeze castigurile depline pe care reglementarea le poate produce. Acest tip de
structura ar trebui sa fie un scop pe termen lung chiar daca nu este realizabil — sau chiar dezirabil
— sa-l aplici In majoritatea situatiilor. La inceput pasii mici pot fi necesari insa trebuie sa stii
incotro te indrepti.

Sa ai o retea de agenti care sd pregdteascd RIA. Aproape toate tarile detin o retea de agentii care
sa pregateasca RIA. In multe cazuri, este mai bine s ai oamenii cei mai familiarizati cu substanta
propunerii care sa efectueze analiza, sa ai experti in analize, sa consulti expertii si sd revizuiesti
analiza. De obicei, agentiile au mai multe resurse pentru a realiza RIA si preferd si o faca ele
insele. In orice caz, pand in momentul in care reteaua de agentii dezvoltd expertiza necesara
realizarii RIA, probabil vor avea nevoie din partea analistilor specialisti Tn microeconomie din
cadrul guvernului central sau din grupurile de revizuire a reglementérilor. De asemenea,
programele de pregatire si consultantii din afard sunt considerati a fi de ajutor. Calitate si
utilitatea reglementarilor este influentatd si de publicare preliminard a RIA si de observatiile
partilor afectate.

Sd ai analisti experti la Centrul Guvernamental al Revizuirii RIA. Aceleasi ratiuni care sugereaza
ca estimdrile bugetare efectuate de reteaua de agenti ar trebui revizuitd de un departament al
bugetului de la guvernul central de asemenea sugereazi cd programele RIA pregitite pentru
sprijinirea reglementérilor de catre reteaua de agentii ar trebui revizuita de un oficiu de revizuire a
reglementarilor de la centrul guvernului deoarece tendinta agentiilor este de a-si extinde
programele prin cheltuieli guvernamentale sau mandate reglementative si cheltuieli private. in
general, oficialii guvernamentali de la centru au o perspectivi mai largd si mai obiectiva si
constientizeaza faptul c@ resursele societdtii sunt limitate si compensatiile trebuie acordate
diferentiat intre cereri. Mai mult, un oficial de la centru raporteazi Presedintelui sau Primului
Ministru, asadar este probabil ca are autoritatea si credibilitatea de a-si sustine recomandarile. In

% Vezi Overview, OECD 1996.
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timp, persoanele care intreprind actiunea de revizuire a RIA 1isi vor dezvolta experienta si
perspectiva care i va face niste specialisti mai buni.

Fii rabddator. Construirea infrastructurii analitice necesita timp. Stabilirea cerintelor revizuirii
reglementérilor moderne ar trebui privitd ca un angajament pe termen lung. Chiar tarile care si-au
inceput programul RIA acum 20 de ani 1i mai aduc inca imbunitétiri si perfectionari. Se pare ca
tarile OECD manifesta o continud tendintd spre extinderea folosirii ACB si spre intdrirea
controlului actiunilor agentiilor de catre guvernul central. Tarile care nu au inceput incd RIA si
programele reglementative au acum de recuperat. Piata financiard internationala si institutii ca
OECD, Fondul Monetar International si Banca Mondiald considera din ce in ce mai mult reforma
si managementul reglementérilor ca fiind un indicator important al stabilitatii financiare si al
perspectivelor de dezvoltare pe termen lung a statelor.

10. Consideratii viitoare

Chiar si cele mai avansate programe de revizuire a reglementarilor au continuat sa evolueze si sa
se perfectioneze. Unele tari au facut urmatorii pasi spre integrarea proceselor de reglementare in
procesul bugetar fiscal. Deoarece reglementarile pot impune firmelor sau partilor sectorului privat
sd faca cheltuieli in scopuri publice fara ca acestea sa treacd printr-un proces de control bugetar,
existd o tendintd naturald ca un tel principal sd substituie reglementarile pentru cheltuielile
bugetare atunci cand bugetele sunt reduse si se urméreste reducerea deficitului. Este o modalitate
de a “iesi 1n afara bugetului” si de a oferi, totusi, cele necesare satisfacerii cererilor publice pentru
0 actiune guvernamentala. Cum nu existd prea mare diferentd in domeniul efectelor economice
intre constrangerea unel Tntreprinderi de a aloca fonduri pentru obiective publice cum ar fi
refratarea apei folosite sau, pentru un individ, achizitionarea unei asigurari de sanatate si faptul ca
statul_taxeaza aceleasi intreprinderi sau acelasi individ pentru aceleasi servicii, controlarea de o
manierd similard a acestor doua instrumente ale politicilor publice este justificati Asa cum
bugetul fiscal fixeazd anumite norme pentru cheltuielile guvernamentale, un buget al
reglementirilor ar putea fixa norme anuale pentru cheltuielile destinate reglementrilor. in orice
caz, pentru cd este considerat mai dificil sa estimezi cheltuielile sectorului privat destinate
respectarii reglementarilor decat sd estimezi cheltuielile guvernamentale, implementarea
bugetelor pentru reglementari este amanata pana la dezvoltarea unor tehnici mai performante de
estimare a costurilor de reglementare®.

Din considerente politice, unele guverne considera ca este dificil si aplici ACB la unele
reglementiri ce implica salvarea vietilor. Este foarte greu de explicat diferenta intre salvarea unei
“vieti statistice” i.e. reducand riscul incremental pentru un numar mare de persoane, si sa salvezi
viata unei persoane anume. Este considerat imoral si nu salvezi o viatd datoritd unor motive
legate de costuri. Se poate argumenta ca, in cazul precedent, este imoral s nu iei in considerare
costurile salvarii “vietilor statistice” deoarece avand resurse limitate pentru acest lucru a nu
considera costurile inseamna c¢a vor putea fi salvate mai putine vieti. In SUA mai multe statute
previn executorii reglementarilor de a lua in considerare costurile si beneficiile salvarii anumitor
vieti. A fost propus un mod de a ocoli aceastd problema politicd, o tehnicd numitd analiza risc —
risC sau sinitate— sanatate. Aceastd analizd modifica rata de schimb calculatd in dolari pentru
vieti cu vieti pentru vieti. Aceasta analiza poate fi realizata deoarece existd un cost de oportunitate

% Pentru o discutie in legdturd cu argumentele pro si contra referitoare la bugetul reglementativ si folosirea
safin SUA vezi Morrall, 1992
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in termeni de nereducere a riscului atunci cand resursele sunt cheltuite Tn conformitate cu
reglementarile. Cand veniturile per capita cresc, o parte din aceste venituri sunt destinate
activitatii de reducere a riscurilor. Mai mult, veniturile ridicate determina oamenii sa ia mai mult
in considerare siguranta lor. Este bine cunoscut faptul ca statele si persoanele care au venituri mai
ridicate tind sa traiascd mai mult, lucru ce sustine afirmatia anterioara. Estimarile realizate in
SUA 1in acest domeniu au revelat faptul c¢i pierderea de 12 pani la 15 milioane US $ in venituri
are drept rezultat o viatd pierdutd. Asadar, dacid o reglementare costa mai mult de 12 pana la 15
milioane US § pentru viata salvatid, in mod real salveazi mai putine vieti decat lipsa
reglementérii. Este greu sa argumentezi impotriva bazei morale a unei astfel de analize, atata timp
cat prima regula este, la fel ca si pentru medici, “in primul rand, nu face rau”. In orice caz, atita
timp cét estimarea WTP — ului folosit in ACB pentru SUA este de aproximativ 5 milioane US $
per viatd mai putine reglementiri vor trece testul ACB decét testul risc — risc. Inainte ca aceasta
abordare sa fie larg acceptatd, baza empiricd a stimarilor numerice trebuie sa fie perfectionata. In
orice caz, deoarece ACB include toate costurile de oportunitate, reprezintd o metoda economica
superioari si ar trebui folosita in orice situatie in care este aplicata®.

In legaturd cu problema constituirii institutiilor publice pentru administrarea economiei de piata
in cazul unei economii in tranzitie s-a spus ca “este mai usor s construiesti o casd pe un teren
vacant decat s trebuiascd mai intdi s darAmi o casa veche”. Tarile din Europa Centrala si de Est
au posibilitatea adaptarii institutiilor si tehnicilor ce au fost dezvoltate de-a lungul anilor de catre
tarile OECD, proces care deseori a generat interese speciale ce aveau o influentd puternicd in
sistemul existent de reglementare. Desi tirile Europei Centrale si de Est au propriul lor set de
probleme reglementative neintilnite de majoritatea tarilor, cum ar fi lipsa institutiilor si
reglementérilor economice necesare i necesitatea de a le dezvolta rapid in scopul alinierii
legislatiei si reglementarilor in vederea posibilei integrari in viata internd a UE, lectia invatata si
experienta tarilor OECD ar trebui sa furnizeze un model folositor pe baza caruia tarile din Europa
Centrala si de Est sd-si construiasca un sistem propriu.

% pentru o discutie a bazelor teoretice si empirice ale aceste abordari si fo.losireaei in SUA vezi Randall
Lutter si John F. Morrall al 111, “analiza sanétate — sdnétate: un nou mod de a evalua reglementarile
privitoare la sanatate si sigurantd”, Jornal of Riscs and Uncertainty 8, 1993.
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EVALUAREA POLITICILOR PUBLICE iN FRANTA
DE FRANCOI S STASSE®

1. Introducere

Povaraistoriei

In Franta, abordarile evaluarii finale cunosc o mare varietate de forme. Prima cerinta pentru orice
analiza a evaludrii politicii publice este de a defini cu mare grija conceptele folosite.

Dupa cum vom vedea, evaluarea politicii publice este al patrulea stadiu Intr-un proces care este
inradacinat intr-o mare masurd in trecut. Motivele pentru care Franta a inceput atit de tarziu
procesul de evaluare a politicilor, si pentru care procedura a fost aproape un esec total, pot fi
intelese doar in lumina importantei istorice a statului centralizat.

Influenta trecutului indepdrtat

Spre deosebire de Statele Unite sau Germania, n Franta statul a aparut, s-a format cu mult inainte
de aparitia natiunii. Legitimitatea interventiei statului a aparut cu cateva secole inainte ca
societatea si conteste puterea de stat. Inca din secolul 17 autoritatea centraldi a creat o
administratie financiard si un minister al lucrdrilor publice care dispunea de resurse si
prerogative considerabile. Napoleon in secolul al 19-lea si Republica in secolul 20 au intarit
aceasta tendinta.

Drept consecintd, problema interesului public a fost politizata intr-un grad foarte inalt. Interesul
public nu este rezultatul unui consens, stabilit la baza intre diferite elemente constituente ale
societatii civile, la fel precum in cazul Germaniei, de exemplu, ci mai degraba, este expresia unei
majorititi politice pentru care guvernul reprezintd bratul executiv.

Aceasta trasatura marcanta a modului de gandire iacobin face dificild evaluarea actiunilor
guvernamentale deoarece se ridicd problema legitimitatii politice. Este greu de vazut cum
ar putea expertii pune sub semnul indoielii alegerile politicului care, cel putin in teorie,
exprimad vointa poporului.

Dificultatea politica este completatd de o problema sociologica. Datorita faptului ca statul
a ajuns rapid intr-o pozitie predominantd in cadrul economiei franceze, o proportie
substantiald a elitei s-a identificat cu el si a cautat sd lucreze pentru el. Aceasta a fost
originea corpurilor de elitd din serviciul statului al caror scop este sa ofere leadership

% Autorul are doctoratul in economie la Universitatea din Paris si este Consilier de Stat. A fost consultant
in domeniul politicii finantelor publice pentru Commissariat au Plan, consultant economic si financiar al
Presedintelui francez si Director general al spitalelor publice din Paris.

Opiniile exprimate in acest document sunt ale autorului si nu reflectd in nici un fel pozitia formala a
serviciului administrativ cdruia 1i apartine.
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administrativ si tehnic de naltd calitate. Deci proiectele guvernamentale sunt concepute
si executate de tehnicieni pregétiti in cele mai bune institutii, ale cdror reputatie este atat
de buna incat, pentru o buna perioada de timp, nu a parut necesar ca cineva sa le evalueze
munca, cu alte cuvinte, parea de negandit sa se sugereze cd poate nu au ales cea mai buna
solutie.

Anumite succese ale sectorului public, cum ar fi politica in domeniul nuclear si cea din
domeniul cdilor ferate, datoreaza mult acestui complex de superioritate al managerilor
tehnici si administrativi de nivel inalt ai statului. Pe de alta parte, aceeasi afirmatie este
adevarata si pentru esecuri, cum ar fi cazul politicii din domeniul tehnologiei informatiei.

Influenta trecutului recent
Imediat dupa al II-lea Razboi Mondial la baza proceselor de modernizare a statelor s-a situat
acest model centrist. Tendinta existentd a fost consolidata de noul arsenal al statelor moderne

precum si de alte trei elemente, 1n particular:

1) Noile intreprinderi de stat au fost create prin nationalizarea industriei, transporturilor, si a
sectorului energetic;

2) Au fost create standarde nationale ca instrumente pentru masurarea i prognozarea activitatii
€conomice;

3) Dezvoltarea statului bundstirii sociale s-a datorat, in particular, credrii unui aparat vast de
securitate sociali;

Economiile de tip Keynesian de dinaintea razboiului, implementate doar dupad razboi, au
consolidat idea ca, statul, ar putea influenta efectiv dezvoltarea economici si sociala.

Acesti factori istorici explicd de ce au fost implementate patru conceptii diferite de evaluare
reprezentand corespondentele a patru niveluri diferite de interventie a statului:

1) evaluarea economica nationala
2) evaluarea bugetara
3) evaluareaintreprinderilor de stat

4) evauareapoliticilor publice

2. Evaluarea economica nationali

Evaluarea economica nationala este realizata la nivel macroeconomic.



2.1.  Echilibrul balantei comerciale

Aceastd forma de evaluare a fost dezvoltatd in anii 50 urmand dupd inventarea standardelor
nationale. Sistemul standardelor nationale stabileste un nivel de echilibru intre input-urile si
output-urile principalelor categorii de agenti economici (gospodarii, companii, institutii publice).
Apoi, aduni toate aceste componente in vederea obtinerii ecuatiei economice fundamentale:

PIB +1=C+ E + Ex + inventar

Unde:

PIB = produsul intern brut

| = importuri
C = consum
E = economii
Ex = exporturi

Inventar = oscilatia inventarului

2.2.  De la contabilitate la prognozi

Pana in 1960 aceasta evaluare macroeconomica a fost mai ales de naturd contabila. Incepand cu
anii °70 datorita perfectionarii econometriei a fost posibild dezvoltarea unor modele dinamice de
prognozare.

Aceste modele matematice, ce constau in sute de ecuatii prelucrate de calculator, produc
prognoze pe termen scurt ale activitatii economice. Modelele sunt impartite in doud categorii:
nationale si sectoriale.

Modelele nationale preiau date din standardele nationale si stabilesc interrelatii intre diferitele
variabile. Unele dintre aceste variabile sunt exogene, adicd sunt determinate intr-un mod arbitrar
de catre experti si sunt incorporate modelului. In particular, este cazul datelor privitoare la
contextul international si la starea bugetului guvernamental general. De asemenea, determinantii
principali ai factorilor monetari si financiari (rata de interes si de schimb) sunt in general factori
exogeni. Celelalte variabile sunt endogene, adica interactioneaza in conformitate cu conexiunile
logice din interiorul modelului, si sunt concepute cu referire la observatiile empirice si principiile
anterioare ale teoriei economice.

In fiecare an, primavara si toamna, Guvernul francez efectueaza doud prognoze macroeconomice
de acest tip. Initial, aceste prognoze tin cont doar de variabilele fizice ale economiei, cum ar fi:
cantitatea de fortd de munca disponibila, rata salariilor si nivelul investitiilor. in momentul in care
evolutiile financiare sau globalizat era de neconceput si nu tii cont de interactiunile intre
variabilele monetare si financiare si de variabilele economice reale.



Modelul sectorial functioneaza in acelasi fel dar este aplicat doar la un sector economic limitat.
De exemplu, modelul agricol numit MAGALI incearca si determine efectele asupra sectorului
agricol ale uneia sau mai multor schimbari de mediu. Modelul priveste intregul sector agricol ca
un singur agent economic ce face alegeri privind productia in functie de profitabilitatea
programata.

Modelul include variabile exogene in particular limitele cantitative stabilite de Guvernul francez
si UE privind cultivarea pamanturilor, plafonul de productie si preturile recomandate. Pe aceasta
baza, modelul aplica doua seturi de ecuatii endogene. Prima coreleazi preturile cu variantele de
productie agricola si cu veniturile; a doua descrie interactiunile dintre investitii si venit si include
variabile ce se referd la conditiile financiare ale investitiei.

2.3.  De la prognozi la evaluare

Prognozele nationale macroeconomice includ toate variabilele economiei. Totusi, calitatea
rezultatelor, observatd de-a lungul a douédzeci de ani, a fost mai degrabd mediocra. De exemplu,
prognoza privind crestere PIB a manifestat o variatie de mai mult de un punct intre cifra
prognozata in toamna anului n-1 si cifra reald inregistrata in anul n.

Ar trebui subliniat cd aceste variabile se plaseaza la un nivel mediu, ce nu ia in considerare
variatiile cele mai extreme. Cand economia este in concordantd cu tendinta existentd, variatiile
sunt mici (aproximativ o jumatate de punct); pe de altd parte insd, in perioadele de maxim si
minim ale evolutiei economice prognozele se pot dovedii foarte departe de realitate. De exemplu,
intre 1973 — 1975 si 1990 — 1993 variatia agregata a fost de 7 puncte. Aceasta iInseamnd nu numai
ca economistii au esuat in a prognoza, in primul rand criza petrolului iar in al doilea rand
reunificarea Germaniei (ceea ce ar fi incorect sa le reprosam din moment ce astfel de evenimente
nu sunt de competenta lor), ci si in adoptarea prognozelor lor dupa ce au avut loc aceste schimbari
majore.

Aceasta lectie de modestie face mai usor de inteles de ce evaluarea furnizeaza rezultate mai
sigure decat prognoza. Evaluarea initiald este definitd ca fiind: estimarea consecintelor
macroeconomice ale schimbarii unei singure variabile sau al unui numar mic de variabile. De
exemplu, modelele macroeconomice pot fi folosite pentru masurarea impactului unei schimbarii a
ratei cereri. Ecuatia modelului va calcula efectele unei astfel de schimbari asupra costurilor
datoriei publice si asupra distributiei impozitului pe proprietate intre economii si consum.
Rezultatul va fi calculul mai precis al acestui efect asupra cererii finale, care afecteaza la randul ei
nivelul activititii si al ocuparii fortei de munca .

Calitatea unor astfel de evaluari se datoreaza faptului cé se realizeaza cu un interval de variatie
marginal. Cu alte cuvinte, efectele schimbarii unei singure variabile sunt calculate fara
modificarea altor variabile. Riscul de eroare este redus in mod corespunzitor. Riscul principal
ramas este asumtia generald cid agentii economici se comportd rational. Confruntati cu o
schimbare, se presupune ca agentii economici se comportd asa cum au facut-o in trecut si
urméaresc maximizarea profitului individual, dupd cum acesta este definit de teoria economica.
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24. Factorii implicati

Factorii implicati in evaluarea macroeconomica sunt clar definiti. Cei mai multi dinte ei fac parte
din aparatul guvernului. Informatiile statistice sunt colectate de catre Institutul National de S

tatistica si Studii Economice — INSSE (National Institute of Statistics and Economic Sudies), un
organism public independent, atasat la Ministerul de Finante (Ministry for Economic Affaires and
Finance). De asemenea INSSE este responsabil pentru intocmirea standardelor nationale pentru
ultimii ani.

Prognozele si evaludrile macroeconomice sunt realizate de Departamentul pentru Prognoze, care
este o unitate a Ministerului de Finante si este responsabil pentru standardele economice viitoare.
Aceste doua organisme administrative au multi angajati si resurse substantiale si lucreaza aproape
exclusiv pentru Guvern. Ei reprezintd majoritatea capacititii de prognoza si evaluare
macroeconomica a Frantei. Totusi, munca depusa de alte organisme, ce au resurse mai modeste,
este de asemenea de inalta calitate, institutii cum ar fi departamentele de evaluare si prognoza
apartinand:

1) Universitatii din Paris;
2) Principalelor uniuni ale patronilor;
3) Principalelor banci;

4) Camerei de comert si industrie, o organizatie de tip umbreld pentru afacerile mici si
mijlocii din sectorul productiv si de distributie;

5) Unui grup de edituri specializate publicatii economice;

Aceste organe independente sunt folositoare din doua motive:

1) O gama mai largd a comentariilor si analizelor;

2) Experienta aratd ca media rezultata din prognozarea si evaluarea realizata atat de sectorul
public cat si de cel privat este mai apropiata de observarea realitatii decat rezultatele celor
realizate doar de guvern. Largirea cercului organizatiilor implicate ajutd la imbunatatirea
calitatii rezultatelor;

Aceastd observatie sustine idea credrii unui “consiliu al finteleptilor”, alcatuit din

reprezentanti ai fiecérei organizatii publice sau private din acest domeniu, ca in Germania,

consiliul care s-ar intdlni regulat la cererea guvernului pentru a-1 sfitui in legatura cu
dezvoltarea economica. In orice caz, in Franta idea nu a fost inca pusa in practica.

3. Evaluarea financiara

Evaluarea financiara furnizeaza costurile de masurare directa a bugetului guvernamental. Este
efectuatd pe parcursul intregului an de catre departamentul pentru buget, unul dintre organele
principale ale Ministerului de Finante, si de catre departamentele financiare ale fiecarui minister.
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Suma tuturor acestor masuri constituie bugetul guvernului. Asadar, méarirea bugetului depinde de
alegerea masurilor intreprinse de cétre guvern in fiecare an si de evolutia economiei ca intreg.
Asadar exista o legatura importanta intre evaluarea macroeconomica si evaluarea financiara.

3.1.  Chéetuidile

Prima etapa in pregitirea bugetului pentru anul urmator (n+1) constd in calcularea modului in
care prevederile anterioare se vor schimba 1n functie de variabilele situatiei economice. Punctul
de plecare in realizarea acestor calcule ce incep in primavara anului n, trebuie sa fie ultimul buget
cunoscut pentru anul n-1. Astfel, primul calcul este cel al cheltuielilor realizate Tn cadrul
legidlaturii curente pentru anul n, i.e. cheltuidlile anului n sunt egale cu dricta reinnoire a
cheltuielilor pe anul n-1, excluzand noile masuri.

Definitia legald a cheltuielilor in legislatia curentd “reprezintd minimum prevdzut pe care
guvernul il considera indispensabil asigurarii furnizarii serviciilor publice in conditiile aprobate
de Parlament in anul precedent”.

Pentru a calcula aceste cheltuieli trebuie luate in considerare trei variabile principal e:

*  Cresterile preturilor in anul n care afecteaza costul bunurilor si serviciilor consumate de catre
guvern;

e Modificarile ratei dobanzii care afecteaza costul datoriei;

¢ Reevaluarea automata a salariilor angajatilor statului (bugetari) care afecteaza costurile de
operare ale guvernului. Aceasta nu este o marire a salariilor decisa de guvern, fapt care ar fi o
masurd noua, ci o schimbare automatd a marimii salariului cauzatd de sporirea anuald a
vechimii angajatilor si a nivelului lor de calificare. Cunoscut sub acronimul GVT (Glissement
vieillesse tehnique — tehnical seniority shift sau schimbéri tehnice de vechime) acest factor
este departe de a fi neglijabil: in fiecare an reprezintd aproape 1% din statul de platd a
guvernului, sau mai mult de 4 miliarde FF pentru o sumai totala a salariilor de peste patru sute
miliarde FF.

Dupa ce au fost calculate cheltuielile bugetare pe anul curent se incepe executarea celei de a doua
etape, ce constd in luarea in considerare a noilor masuri din anul n, i.e. deciziile dgja luate de
catre guvern in primavara anului n si cele ce se presupune ci vor fi luate mai tarziu in cursul
aceluiasi an n.

Potrivit efectelor lor financiare din anul n si din n+1, reglementarile noi sunt divizate in doua
parti. Cele din anul n+1 sunt numite proiectii si sunt deosebit de importante in calcularea
costurilor pentru salariile serviciului public. Vom folosi drept exemplu un angajat guvernamental
recrutat pe data de 1 septembrie a anului n. Salariul sdu va fi doar de 4/12 din salariul anual
pentru cd a lucrat doar patru luni. Dacd bugetul pe anul n+1 va fi calculat doar tinand cont de
revizuirile bugetare ale anului n, 8/11 din salariul angajatului nu nor fi incluse in calcule deoarece
angajatul lucreaza 12 luni in anul n+1. In mod clar, cu cét fluctuatia personalului este mai mare in
anul n, cu atat proiectia este mai mare.

A treia etapa a pregitirii bugetului pentru anul n+1 include calcularea efectului prognozelor

macroeconomice. In aceasta etapa se manifesta legitura intre evaluarea economica si evaluarea
financiard. Aceastd legdturd priveste nu numai calculul cheltuielilor, care este influentat de
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modificarile preturilor si de cele ale ratei dobanzilor, ci si de calcularea veniturilor, proces ce este
influentat la randul sdu de rata dobanzii si a preturilor, precum si de prognozele cresterii reale ale
activitatii economice deoarece veniturile realizate din taxele principale sunt legate de aceasta, in
special taxa pe consum, TVA (VAT) si taxa pe venituri.

A patra etapa a realizarii bugetului pentru anul n+1 presupune addugarea la calculele precedente
asumei referitoare la mdasurile noi planificate de guvern pentru anul n+1.

Aceste masuri sunt negociate bilateral de catre departamentul de buget si celelalte ministere.
Costurile lor sunt adaugate bugetului anului n+1 tinand seama de completarea primelor trei etape
precedente. Nu se tine seama de efectele macroeconomice posibile ale noilor méasuri si nici de
modificarile pe care le-ar putea cauza in comportamentul consumatorilor sau al persoanelor ce fac
economil.

Aceste calcule variate sunt efectuate cu gjutorul unui nomenclator a cheltuielilor dirijate in 7
paragrafe (vezi anexa 1) si sunt tratate diferentiat in functie de referirea lor la cheltuielile de
operare (vezi anexa 2) sau la cheltuielile de echipament (vezi anexa 3).

3.2. Veniturile

Exista diferente considerabile intre evaluarea veniturilor si evaluarea cheltuielilor. Din punctul de
vedere al procedurii, principala diferentd se datoreaza faptului ca, spre deosebire de cheltuieli,
veniturile nu sunt negociate de Ministerul Finantelor si celelalte ministere. Ministerul Finantelor
decide singur asupra evaluérii veniturilor.

Situatia politici este inversatd. In Franta, balanta puterii dintre Guvern si Parlament acorda
guvernului un monopol cvasi-total asupra deciziilor privitoare la cheltuieli. Pe de altd parte,
Parlamentul are o putere mai mare in votarea taxelor. Asadar, evaluarea veniturilor trebuie sa tina
cont, an de an, de pozitia Parlamentului fata de diferitele surse ale veniturilor realizate din taxe.

Din punct de vedere economic, cel mai important rol il joaca variabilele macroeconomice.
Prognozarea cresterilor reale si a inflatiei este foarte fragila deoarece acesti factori influenteaza in
mare masura majoritatea taxelor. Dar nu numai ele conteaza, fapt ce face evaluarea si mai dificila.
Sa ludm doua exemple:

1) Veniturile din TVA (44% din venitul total) depind in primul rdnd de rata cresterilor reale
si de rata cresterii preturilor. Fiind o taxd pe consum, depinde de asemenea de distributia
impozitelor intre consum si economii, La randul ei distributia este influentata de
modificarile din rata dobanzii care determina profitul din economii, si factorul psihologic
care determind indivizii sd economiseascd mai mult sau mai putin, in functie de modul in
care percep dificultitile viitoare si de prezenta sau absenta dorintei de sporire a puterii lor
de cumparare.

2) Veniturile din taxele pe petrol (10% din totalul veniturilor) depind de modul in care
evolueazd economia: in functie de cresterea economicd scade sau creste consumul
produselor petroliere. Insa si alti factori intra in joc: modificarile ratei de schimb al
dolarului, pentru ca importurile de petrol sunt platite in dolari, sau diferenta intre
diferitele resurse energetice (petrol, energie nucleard, carbuni, etc). Desi ultimul factor
este usor de prognozat corect, fluctuatiile ratei de schimb al dolarului sunt greu de
anticipat.
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3.3.

Procedura

Procedura bugetara implica, in principal, stabilirea cheltuielilor pentru ca, dupa cum am spus,
este singurul element supus negocierilor.

Caracteristica distinctiva a acestor negocieri este faptul ca sunt bilaterale, fiind realizate intre
Ministerul Finantelor si celelalte ministere. Negocierile privesc, in principal, cresterea si
repartitia creditelor (vezi exemplul bugetului de cercetare din anexa 4) si noile masuri. Orice
neintelegere care ramane la incheierea procedurii este inaintatd Primului Ministru pentru
decizia finala.

Natura esential bilaterald a procedurii este criticabila. Este de neconceput ca procedura
bugetard sa inceapd mai degrabd decat sa se termine cu o trecere comund in revistd a
dorintelor principale ale tuturor ministerelor pentru anul care vine si ca guvernul trebuie sa-si
stabileasca prioritatile la acel moment. Aceasta, probabil ar usura munca ministerelor pentru
definitivarea bugetelor, in acelasi timp oferind opiniei publice o imagine clard asupra
prioritétilor guvernului.

Ideal, procedura bugetard se desfisoard in doud etape. Prima parte a discutiei se refera la
analiza “tehnicii de ajustare bugetara”, ceea ce inseamna o analizd exhaustiva a obligatiilor
guvernamentale internationale, statutare, de reglementare si contractuale care constituie
singurele obligatii reale ale guvernului.

In a doua etapa, aceastd metoda face posibild identificarea resurselor bugetului si, mai mult,
diferentierea elementelor ce pot fi schimbate in timp scurt de cele ale caror schimbare
necesitad amendarea regulilor de care depind schimbarile in domeniul cheltuielilor.

Datele pentru negocierile financiare provin din indicatorii materiali ai eficacitatii sau din
raspunsul la nevoi cum ar fi marimea clasei, numaérul de politisti necesari la 1000 locuitori,
rata subsidiilor publice pentru locuintele sociale, numarul de asistente corespunzatoare
numarului paturilor dintr-un spital, etc. Fiecare dintre acesti indicatori are lipsurile si calitétile
sale, dar ajuti la oferirea informatiilor necesare pentru adoptarea deciziei; intotdeauna trebuie
sa tinem cont de faptul ca scopul ultim al procedurii bugetare este de a decide intre mai multe
alternative. Alegerile proaste, sau refuzurile, nemultumesc o parte a populatiei. De aceea este
necesar sd ne asigurdm ca ele sunt efectuate dupd ce, o procedurd ce cuprinde toate
argumentele principale, a fost incheiata.

De asemenea, este important ca procedura bugetara sa aiba in vedere anumite masuri pentru
evenimente neprevazute. Viata politicd si economici este plind de elemente neprevazute si de
neprevazut. Pentru a actiona prudent, in timpul anului n, o parte din bugetul pentru anul n+1
(intre 2% si 5%) trebuie sa fie rezervat pentru situatii neprevazute.

Din acelasi motiv este bine s nu imobilizam bugetul cu excesiv de multe angajamente
impovaratoare, pe mai multi ani. Dupa cum s-a mai spus, este adevarat cid programarea pe
termen mediu sau lung a obiectivelor majore ale politicilor nationale este o problema a unui
management de calitate. Exceptand circumstantele exceptionale, aceste programe ar trebui
mai degraba sd coordoneze decat s impuna imperative. Altfel, devine aproape imposibil sa
faci fatd schimbarilor pe termen scurt fard si produci cresteri de proportii daunitoare in
deficitul bugetar.
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3.4. Rezultatele

Atentia acordata pregatirii bugetului guvernamental nu garanteaza faptul ca prin realizarea sa,
se confirma prognozele. Avand in vedere deficitul bugetar, performantele pot varia in mare
masura de la an la an.

Deficit Bugetar 1990 1991 1992 1993
(inmrd FF)

Prognoze -90 -81 -90 -165
Situatia actuala -03 -132 -236 -330

Aceste cifre aratd clar cd evaluarea este relativ corectd atunci cand ritmul dezvoltarii
economice este stabil (1990 — 1991) dar este deterioratd considerabil in timpul regreselor
economice (recesiunea din 1993). O examinare amanuntita a veniturilor si cheltuielilor va
releva faptul ca, factorul principal ce determina variatia intre prognoze si rezultatele reale,
este efectul situatiei economice asupra prognozelor veniturilor. Acest fapt ar trebui sa-i
determine pe guvernanti sa acorde mai multa atentie acestui domeniu, deoarece deseori ei
tind sa se concentreze asupra cheltuielilor.

4, Evaluarea microeconomica a investitiei publice

Investitia publica reprezintd un domeniu important al politicilor publice. Cateodata, guvernul
este singurul investitor capabil sd-si asume costurile unui anumit proiect de importanta
capitald. De exemplu, in cazul in care nivelul investitiilor financiare este prea mare sau cand
profiturile pe termen scurt ale intreprinderilor private sunt preamici.

Economistii au dezvoltat modele pentru evaluarea unor astfel de investitii. Exista modele
microeconomice care privesc doar efectele directe ale investitiilor intr-un sector specific.
Acestea nu sunt capabile si evalueze, de exemplu, efectele investitiilor sectoriale asupra
ocuparii fortei de munca la nivel national, sau cheltuieli si economii intr-un anumit sector.
Investitia in infrastructura transporturilor este un exemplu ce ne permite si descriem
principiul ce sta la baza modelelor de evaluare si ne aratd de ce, in ultima instanta, acestea nu
sunt practice.

4.1. Exemplul transportului public

Acest exemplu nu a fost aes la intdmplare: sectorului transporturilor i-au fost alocate
aproximativ 50% din investitiile guvernului in ultimii 20 de ani, asadar este extrem de
important.

Au fost dezvoltate modele economice care disting intre doua clase de variabile:

50




a) Variabilele directe incluzand, in principal, costurile infrastructurii si mijloacelor fixe,
costurile de operare si costurile financiare ce rezultd din amortizarea mijloacelor fixe si a
datoriei, o functie ce relationeaza procesul de stabilire a preturilor, competitia din partea
altor- mijloace de transport si rata de utilizare. Aceste elemente variate fac posibild
calcularea unui punct optim pentru investitori cat si a duratei de timp necesare pentru
atingerea acestui punct.

Importanta acestei intarzieri in procesul de obtinere a rentabilitatii trebuie subliniatd deoarece
joaca un rol esential in costurile finale ale investitiilor. Proiectul este, de cele mai multe ori,
prea vast pentru a fi finantat in intregime din fondurile proprii, astfel incat imprumutul
reprezintd adesea o proportie substantiald a finantarii. Costurile acestor imprumuturi sunt
atasate costurilor finantarii initiale padnd cénd, din venitul produs ca urmare a folosirii
facilitatilor va fi rambursata intreaga suma. Indiferent daca venitul deriva dintr-un tarif public
platit de utilizatori (dacd existd o taxa de utilizare) sau din taxe (daca aceasta nu exista) nu
afecteazd natura calculelor: costul real al investitiilor este costul siu de scont, ceea ce
inseamna costul initial plus costul amortizarii dobanzii.

b) Variabilele indirecte ce includ, Tn particular, evaluarea impactului asupra mediului,
evaluarea impactului financiar al timpului economisit de calatori si reducerea
aglomeratiei creata de faptul ca inainte nu existau mijloace de transport in acel domeniu,
un estimat al cererii suplimentare indusa de convenienta si confortul noilor mijloace de
transport.

Aceste componente indirecte ii determind pe economisti sd urmareascd pentru fixarea
preturilor fictive un anumit numir de avantaje si dezavantaje ce nu au valoare directd pe
piata.

Adunand elementele a) si b) amintite mai sus, rezultd o evaluare financiard generala care,
teoretic, permite factorilor de decizie sa faca o alegere pe baza unei imagini comprehensive a
consecintelor investitiilor.

4.2.  Limitele modelelor evaludrilor complexe

Experienta aratd ca factorii publici de decizie se folosesc rar de modelele ce incorporeaza
variabile indirecte. Probabil dificultatea rezidda in procesul de transformare a diferitelor
variabile in termeni monetari. Desigur, economistii au motive intemeiate pentru a pune pret
pe impactul asupra mediului, poludrii sau supra aglomerdrii urbane, etc, dar pentru
majoritatea cetdtenilor, asadar, si pentru conducatorii lor politici, orice evaluare a acestor
factori are un caracter eminamente poalitic.

Aceasta opinie a rezultat din doua exemple recente. Primul dintre ele se refera atat la sectorul
transporturilor cat si la sectorul agricol. De mult timp, specialistii guvernului au urmarit
dezvoltarea celui mai mare rau al Frantei, Loara, atat pentru a putea fi navigabil pe o distanta
cat mai mare cat si pentru a imbunatati performantele fermelor riverane. Dezvoltarea Loarei
ar implica construirea catorva baraje si amenajarea anumitor sectoare virgine de-a lungul
rdului. Studiile au aratat ca, din punct de vedere economic, o astfel de dezvoltare ar fi
avantajoasa.

In cele din urma, guvernul a amanat proiectul din motive politice. Multe grupuri ecologice de
presiune au condus o energicd campanie mass-media pentru a convinge opinia publicd de
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faptul cd aceastad dezvoltare ar prejudicia considerabil acea parte a tarii prin care trece raul.
Respectiva zona a Frantei este parte a patrimoniului cultural si geografic al tarii, aceste
argumente dovedindu-se mai puternice decét interesele economice ale proiectului.

Al doilea exemplu priveste ciile ferate. Caile ferate franceze sunt monopol de stat, Societatea
Nationald a Cdilor Ferate (Societe Nationale des Chemins de Fer — SNCF). Datorita folosirii
pe o scard largd a trenurilor de mare viteza, SNCF a intentionat sd ofere acest nou serviciu
pentru mai multe destinatii avand drept punct de plecare al itinerarului Parisul. Investitia este,
cu toate acestea, foarte ridicati. Viteza lor mare nu permitea circulatia acestor trenuri pe
liniile de cale feratd obignuite, necesitand construirea unor cii ferate speciale. SNCF a planuit
construirea acestor noi cai ferate spre acele destinatii al caror cont de investitii ar fi fost cel
mai redus i.e. unde, datorita ratei ridicate de utilizare, investitia ar fi fost recuperata repede.
Acest criteriu adeterminat SNCF-ul sa investeasca la inceput in liniile spre sud — est (Lyon si
Marsilia), spre sud-vest (Bordeaux si Toulouse) si spre nord ( Lille, Bruxelles si Amsterdam).
Nu se punea problema construirii unor linii estice spre Strasbourg si Germania deoarece,
conform tuturor estimarilor, investitia ar fi fost recuperata intr-un interval lung de timp.

Pe deplin constienti de faptul ca evaluarea economica a proiectului nu le justifica alegerea,
guvernul a decis totusi sa construiasca calea feratd de est. Balanta a fost inclinata de trei
factori politici:

1. Rolul european a Strasbourgului. Sediul central al Parlamentului Europei se afla la
Strasbourg iar orasul este In competitie cu Bruxelles pentru a deveni capitala politica
a Europei. Guvernul a considerat ca este esential pentru Strasbourg sa fie deservit de

2. Relatiile dintre Franta si Germania. Liniile de TGV spre sud—vest si nord au apropiat
Franta de vecinii sai Italia, Spania, Belgia, si Olanda. Era greu de imaginat ca Franta
nu va avea o legatura feratd rapida cu Germania, principalul ei aliat politic si partener
comercial.

3. Presiuni din partea regiunii estice. Alsacia si Lorena au suferit enorm de pe urma
colapsului industriei textile si siderurgice din anii 80 si "90. Ei au argumentat ca,
fara o legéturd rapida cu Parisul si cu restul tirii vor simti si mai puternic atractia
economica a Germaniei. Pentru ca argumentele lor si fie si mai convingitoare s-au
oferit s contribuie considerabil la costurile constructiei noii linii de cale ferata.

Aceste doud exemple subliniaza limitele unei abordari pur economice. Cu toate acestea,
evaluarea economica a investitiilor publice raméane importantd si chiar esentiala, in
special pentru masurarea variabilelor directe descrise anterior. Intr-adevir, trebuie sa
existe motive foarte puternice pentru nerespectarea evaludrilor economice deoarece
consecintele ar putea impune o grea povard asupra comunitatii, pentru o perioadd mai
lungd de timp. Este important sa realizim cd motivele politice existd si sunt importante in
anumite ocazii.

Evaluarea politicilor publice

Primul val de evaluéri al politicilor publice a aparut in Franta in anii 70 decurgand din
experienta americana a PPB (planificare, programare, bugetare), un sistem ce s-a nascut
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din initiativa de optimizare a alegerilor militare SUA in momentul 1n care bugetul armatei
era Intr-o crestere semnificativda, ca rezultat al razboiului rece si al conflictului din
Vietnam. PPB a fost adus in Franta ca rationalizare a actiunilor bugetare sau RCB.

Experienta francezd a PPB/RCB

Rationalizarea optiunilor bugetare (Rationalization des choix budgetaires — RCB) se
referd, in general, la doud metode bugetare introduse in Franta in anii ’70, in pofida
faptului ca metodele nu au nimic in comun.

a) Definirea sarcinilor §i stabilirea prioritdtilor temporare

Prima forma a RCB a derivat direct din PPB si a constat intr-un proces de definire si
clasificare metodologica 1n trei etape.

Planificarea

Planificarea presupune luarea in considerare a optiunilor strategice pe termen lung,
menite sa defineasca sarcinile guvernului in fiecare dintre domeniile sale principale de
interventie. Odata stabilite aceste sarcini, un numar mare de obiective sunt stabilite si
sunt dezvoltati indicatorii, ficand posibila evaluarea nivelului la care ei vor fi realizati.

Cel mai important aspect al acestei etape este identificarea clard a problemelor sociale
astfel incat actiunile guvernamentale sa se bazeze pe necesititi specifice si nu doar pe
instinctul de conservare astructurii statului.

Obiectivele formulate in etapa de planificare pot include elemente cum ar fi cresterea
numarului tinerilor inscrisi la universitate sau reducerea numarului de persoane suferinde
de boli de inima. Aceste doud exemple privesc probleme sociale importante ce pot fi
rezolvate numai prin actiuni pe termen lung. De asemenea, obiectivele implica un numar
mare de variabile complexe care, asadar, sunt potrivite abordarilor PPB.

Programarea

Programarea constd in procesul prin care obiectivele formulate in etapa de planificare
sunt realizate operational, in etape, de-a lungul unei perioade de timp. Drept urmare,
scopul programdrii este identificarea mijloacelor prin care obiectivele planificate sa poata
fi realizate si a programului in functie de care bugetul ar trebui sa fie angajat pentru
atingerea obiectivel or ntr-un anumit timp dat.

Avand in vedere cele doua exemple anterioare, programarea ar trebui s includa:

Pentru educarea tinerilor: un program de constructie a scolilor, un program de reforma
educationala prin care si se asigure ca metodele de predare sunt potrivite numarului mai
mare de elevi si un program de burse destinat familiilor sdrace in vederea finantarii

educatiei copiilor lor.

Pentru reducerea cazurilor afectiunilor de inima: un program de perfectionare a medicilor
de specialitate in probleme cardiovasculare, un program impotriva fumatului, un program
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de educatie sanitara axat asupra dietei, un program de dotare a spitalelor pentru a asigura
o ingrijire mai eficienta a pacientilor.

* Principalul scop al programarii este definirea clard a initiativelor si programarea lor
adecvata, astfel incat, sa se evite pierderile. De exemplu, nu are nici un rost dotarea
spitalelor cu echipament foarte sofisticat dacd personalul nu este suficient de instruit
pentru a-1 utiliza. Acest exemplu nu a fost ales la intamplare: astfel de cazuri au aparut
frecvent chiar daca ar fi putut fi evitate prin aplicarea riguroasa a metodelor PPB.

Procesul de adoptare a bugetului

Este faza clasica in care diferentele de abordare sunt cele mai putine. Ea implica
calcularea costului total al programului, proces care, in general, se extinde pe cativa ani si
estimarea sumei necesare pentru finantarea lor in fiecare an.

Procesul de adoptare al bugetului nu este intotdeauna un demers usor deoarece trebuie s
se adapteze constrangerilor bugetelor anuale. In Franta, ca si in multe alte tari
Parlamentul voteaza an de an bugetul guvernamental si nu este posibil sa angajezi fonduri
publice pentru mai mult de un an. Aceasta regula este de inteles, chiar dacd prezintd
dezavantajul limitarii timpului actiunilor guvernamentale, datoritd necesitatii autoritatilor
de a fi libere sd se adapteze schimbarilor din situatia lor economica nationald si
internationala.

Constrangerile bugetelor anuale inseamna, asadar, ca un program prevazut sa dureze trei
ani poate fi suspendat dupa primul sau al doilea an, daca bugetul guvernului trebuie sa fie
taiat dintr-o datd. Pentru a evita situatiile absurde (cum ar fi oprirea unui proiect de
constructie atunci cand doar scheletul constructiei este gata sau recrutarea functionarilor
publici pentru implementarea unui program care nu a fost finantat) trebuie si se faca o
Tncercare, ca parte a procesului bugetar, de a diviza programele in etape anuale omogene.
Cu alte cuvinte, programele trebuie Tmpartite in secvente separate care pot functiona
efectiv chiar dacd restul programului este améinat din motive economice. Aceastd
observatie este importanta, astfel de situatii aparand frecvent.

Ministerul Apérarii furnizeaza un exemplu interesant al abordarii PPB din perioada de
mijloc a anilor *70*. El a definit noud programe majore, primele cinci corespunzand
principalelor sarcini ale fortelor armate, iar celelalte patru fiind legate de suportul
logistic:

1. Fortele nucleare strategice s actioneze ca mijloace de intimidare nucleara
(sau ca un raspuns);

2. Fortele tactice (Armata I - a franceza), a caror sarcina este sa reziste unui atac
conventional din afara;

3. Fortele de securitate (apédrarea teritoriald operationald sau apararea de
suprafatd) a cirei sarcind este de a rezista unei subversiuni interne sau unui

desant aerian;

4. Fortele de actiune din exterior;

3 Citat de R. de la Geniere. Le Budget, Presses de la FNSP, Paris, 1976
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5. Fortele cu scopuri generale, care includ mai multe unititi cum ar fi bazele
aeriene care nu pot fi alocate unuia dintre primele cinci programe pentru ca
in functie de circumstante pot fi folosite in scopuri diferite;

6. Studierea, dezvoltarea si testarea armamentului (naval, aerian, nuclear si de
sol);

7. Personalul de sprijin ce cuprinde recrutarea, instruirea si managementul
personalului;

8. Suportul material€eor;
9. Administratia centrala si stafful general;

Aceste programe principale sunt divizate in 34 de subprograme si 450 elemente. De exemplu,
programul fortelor practice (programul 2) include un subprogram 21 “fortele de uscat”, un
subprogram 22 “fortele aeriene”, un subprogram 23 “fortele navale”, si un subprogram 24
“servicii comune si cercetare”. Elementele programului sunt, de fapt, unitdti operationale: o
brigada de blindate, o escadrila de vanatoare, o flotd de fregate, o bazad aeriana, etc. Fiecare
element al programului este alocat unui singur program principal. Structura potrivitd scoate in
evidenta obiectivele fortelor (“sarcinile™) dar are putind legdturd cu nomenclatura conventionald a
bugetului si organizarea fortelor armate. Pentru ca structura si fie operationald din punct de
vedere financiar si administrativ ar trebui sa fie posibila armonizarea celor doud abordari; 1n orice
caz, acest fapt nu s-a realizat niciodatd de o maniera satisfacitoare iar initiativele au esuat in
producerea rezultatelor asteptate.

Cu toate acestea experienta PPB a fost suficient de incurajatoare. Desi aceastd procedura nu mai
este folositd, baza sa intelectuald a devenit parte a structurii guvernului. Desigur, multe masuri
sunt decise pentru motive politice si economice imediate, nefiind Th conformitate cu spiritul PPB.
In orice caz, acum este recunoscut faptul ca, pe cat este posibil, priorititile bugetului
guvernamental ar trebui decise in functie de recomandarile PPB.

b) Analiza multicriteriali

A doua metoda asociatd RCB a fost analiza multicriteriala. Aceasta abordare se refera la tehnicile
de alegere intre proiecte si are putine in comun cu prima abordare. Tehnica constd in plasarea
unor criterii diferite pentru selectarea programelor pe aceeasi scald de masurare. De exemplu, cel
mai bun studiu RCB cunoscut implica instituirea unui program pentru imbunatatirea sigurantei
circulatiei. Au fost stabilite trei criterii:

1. Salvarea unui numar x de mii de vieti;

2. Nereducereavitezei traficului suby knvh;

3. Nedepasirea unui cost bugetar z;
Fiecare masura a fost luata in functie de aceste criterii. De exemplu, imbunétitirea sistemului de
semnalizare a intersectiilor este foarte costisitoare (scor mic) dar salveaza un numar mare de vieti
(scor mare). Instalarea indicatoarelor nu este costisitoare dar nu salveaza multe vieti. Limitele de

viteza nu costd mult dar nu sunt convenabile pentru soferi. Fiecirei méasuri i-a fost aplicat un scor
in functie de criteriile folosite.
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Dacd o méasurd este in topul tuturor criteriilor ar trebui sd fie aleasd. Dacd o masurd este
intotdeauna la sfarsit ea ar trebui respinsd. Problema se complicéd atunci cand scorul este bun in
functie de un criteriu, mai putin bun in functie de alt criteriu si foarte slab in functie de al treilea
criteriu. Atunci cand madsurile sunt comparate doua cate doud criteriile ce determina cand o
masurd este mai buna decit cealalta pot fi izolate. O masura este mai buna decat cealaltd daca
scorul ei este mai mare pentru toate criteriile (scorul echivalent intre 0.5 si 1). De exemplu, daca
din 10 criterii este mai buna pentru 6 atunci scorul echivalent este de 0.6. Asadar poate fi realizat
un tabel al echivalentelor pentru fiecare pereche de masuri. Daca o anumitid masura trebuie sa
aiba un scor echivalent bilateral Tnalt pentru a fi aleasa, este foarte posibil ca o astfel de masura sa
nu fie gasitd. In acest caz va trebui acceptat un scor echivalent mai scazut facand posibila
identificarea unui grup de mésuri care sunt (usor) mai bune decat celelalte. Totusi, mai trebuie
facutd o selectie in cadrul acestui grup, folosind metodele conventionale: abordarea pur rationala
doar a oferit informatiile necesare adoptarii deciziei. Metoda multicriteriald nu ofera siguranta
identificarii unui grup de masuri care sa fie mai bun decat altul in functie de un numar stabilit de
criterii. Din acest motiv, sporirea numadrului criteriilor poate extinde spatiul social acoperit de
metoda, dar multitudinea criteriilor va influenta negativ eficacitatea deciziei sau chiar procesul
decizional.

Eleganta intelectuald a procesului a atras multi factori de decizie in perioada in care metoda a fost
dezvoltata in anii ‘70 dar, datoritd necesitatii clasificarii unui numar mare de criterii diferite,
metoda a fost abandonatd. Ceea ce nu inseamna ca nu a rdmas nimic din acest experiment. Ceea
ce a disparut a fost scopul rationalizarii deciziilor bazand toti factorii determinanti pe o singura
scalda de masurare. Ceea ce a ramas este obiceiul informarii factorilor de decizie in ceea ce
priveste toate aspectele si consecintele proiectului si nu doar despre (vezi exemplul anterior)
impactul direct si costurile financiare.

Factorii de decizie sunt pe deplin responsabili de deciziile luate, dar responsabilitatea lor este mai
ferm 1nradécinaté in evaluarea politica a diferitelor criterii decat in tehnicile de masurare iluzorii.

5.2. Noua abordare a evaluarilor in anii °90.

Rezultatele nemultumitoare ale RCB au limitat activitatea in acest domeniu in timpul decadei
subsecvente. Au fost realizate doar putine initiative sectoriale, incluzénd in specid instituirea a
doua organisme de evaluare specifice:

1. Comitetul de evaluare nationala pentru institutiile publice ale invatamantului
superior;

2. Oficiul de evaluare al Parlamentului pentru optiunile stiintifice si tehnologice. Acest
organism are un buget anual de trei milioane FF si realizeaza exclusiv studii tehnice,
de exemplu pentru securitatea instalatiillor nucleare sau pentru utilizarea
combustibililor biologici. Calitatea muncii lor este inalti, insd nu actioneaza decat
intr-un domeniu restrans. Nu realizeazd evaludri economice in sensul larg al
termenului.

La sfarsitul anilor’80 s-a putut observa o reluare a interesului fatd de acest subiect, stimulat de
lipsa actiunilor guvernamentale la un moment in care managementul procedurilor de evaluare se

dezvoltalent.

Un nou mod de gandire
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Reactualizarea evaludrii politicilor publice la sfarsitul anilor 80 a fost caracterizatid de trei
curente:

1. Democratic. Evaluarea a fost privita ca un mijloc de monitorizare a
actiunilor guvernamentale de catre cetateni, acest fapt fiind posibil datorita
transparentei si obiectivitatii mijloacelor de realizare a lor.

2. Strategie . Evaluarea a fost consideratd un instrument de simplificare a
procesului de selectie intr-un mediu social, economic si tehnologic a carui
complexitate creste in continuu, evaluarea sprijina stabilirea unei ierarhii a
prioritatilor astfel incat fondurile sa poata fi alocate in vederea realizarii lor.

3. De modernizare. Evaluarea a fost considerata un instrument al
managementului public. Imaginea traditionald a administratiei publice este ca
furnizeaza servicii publice cum ar fi asigurarea securititii, educatia tinerilor,
transportul céldtorilor, asistentd medicala pentru bolnavi, etc. Conceptia
modernistd a evaludrii adaugd un element dinamic acestei imagini. Asadar,
realizarea sarcinilor sau investitiile intr-un anumit domeniu nu mai constituie
scopul primordial, ci fixarea obiectivelor cuantificabile, definirea mijloacelor
necesare realizarii lor, mobilizarea echipelor si evaluarea calitatii muncii lor
in functie de rezultate. Aceasta imagine poate parea obignuita unui angajat al
sectorului privat, dar este complet noud pentru majoritatea functionarilor

publici.
Noi institufii
Ca urmare a unui raport cerut de Primul Ministru din 1988, un set de organisme si instrumente au
fost infiintate prin decretele din 22 ianuarie si 7 iunie 1990, reprezentand prima incercare de a

institutionaliza evaluarea programelor in Franta.

Comitetul de evaluare interministerial

Comitetul include cele mai importante ministere si este precizat de Primul Ministru. Secretariatul
este asigurat de catre Comisariatul de Planificare, o unitate de planificare guvernamentala ce
raspunde in fata Primului Ministru.

Comitetul interministerial are o functie politica dubla: selecteaza proiectelor ce urmau sa fie
finantate si decide ce actiuni urmeaza dupa raportul de evaluare.

Consiliul de evaluare stiintific

Consiliul, alcatuit din 11 experti guvernamentali si din mediul academic, numiti in functiile lor pe
baza abilitatilor profesionale de citre Presedintele Frantei, avea doud sarcini. Prima, de dezvoltare
a metodelor de evaluare stiintificad si supunerea lor analizei tuturor specialistilor in domeniu astfel
incat munca lor si fie supusd unor criterii recunoscute si omogene. Metodele Consiliului
includeau urmaétoarele:

e Autoritatea care cere o evaluare trebuie sa stabileascd caracteristici specifice care trebuie
respectate de citre contractori.
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* Organismul ce conduce studiul in numele autoritatii care l-a solicitat trebuie si fie
independent. Aceasta inseamna, de exemplu, cd organismul respectiv nu poate fi prezidat de
un oficial din cadrul guvernului.

e Sarcinile indeplinite trebuie sa fie transparente insemnand in special cd rapoartele de
evaluare trebuie sa fie publicate.

+ Avantajul de a se asigura faptul ca organismul ce conduce studiul trebuie sa fie pluralist. Tn
timp ce va include, in mod natural, reprezentantii administratiilor implicate trebuie sa includa
de asemenea experti din exterior, oficiali alesi ce reprezintd grupurile de cetiteni implicate,
cercetatori si persoane din domeniu academic.

A doua sarcind presupune ca Consiliul sa verifice calitatile metodologiei fiecarui proiect de
evaluare nainte ca aceasta sa fie realizata si calitatea muncii depusa dupa efectuarea evaluarii. Ar
trebui sa fie subliniat faptul ca proiectul de evaluare ar trebui sa fie abrogat de Consiliu inainte ca
procesul de realizare sa fi inceput. Realizarea proiectului nu se va initia dacd proiectul nu a fost
aprobat. Consiliul are un buget anual de aproximativ doua milioane FF.

Fondul National pentru Evaluarea Dezvoltdrii

Acest fond este sursa principald de finantare pentru proiectele de evaluare. in 1994, ultimul an in
care politica de evaluare a functionat activ, sumele adunate au atins cifra de 3,9 milioane FF,
aproximativ jumatate din totalul fondurilor alocate proiectului. Restul a provenit din bugetele
ministerelor implicate n diverse proiecte.

Consiliul economic si social un organism consultativ are de asemenea, dreptul discretionar de a
folosi 20% din Fondul National pentru proiecte, dupad bunul sidu plac desi, la fel ca si toate
celelalte proiecte, alegerile sale trebuie sa fie aprobate de Consiliul de Evaluare Stiintifica.

Proiecte realizate dupd 1990

Revizuirea evaluarilor din 1990 au céstigat, initial, un interes real in randul ministerelor, cu toate
aceste curand entuziasmul a disparut. Din 1990 au fost propuse peste 100 de proiecte de evaluare
si jumatate dintre ele au fost respinse de catre Comisia de Planificare inainte de a fi supuse
scrutinului Consiliului pentru evaluarea stiintificd pentru ca subiectele nu au fost considerate ca
prezentand un real interes. Comitetul interministerial a considerat cd 24 dintre cele 50 de proiecte
ramase merita sa fie studiate in continuare, dar Consiliul pentru evaluare stiintifica a aprobat doar
16 din care doua au fost abandonate de catre ministerele care initial le propusese. In timpul celor
5 ani ai noii politici de evaluare doar 14 proiecte au fost duse la bun sfarsit.

* Reabilitarea programelor pentru locuintelor sociale;

* Modalitatea in care serviciile publice trateaza paturile mai putin favorizate ale
populatiei;

* Adolescenti in dificultate;
* Initiativele sociale si culturale ale guvernului in favoarea angajatilor sii;

e Structuri destinate gasirii unor locuri de munca;
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* Legeadin 1994 referitoare laanggjareape 5 ani;

* Educatia vocationala;

* Ritmul vietii copiilor;

* Tehnologia de informare guvernamentala;

e Controlul energiei;

e Tratamentul zonelor rurale umede;

* Politicazonelor muntoase;

e Calamitati naturale;

e Securitatea drumurilor;
Primele opt subiecte sunt de naturd predominant economica sau sociald, doud sunt industriale (9
si 10), doud se referd la dezvoltarea si planificare regionald (11 si 12) si doud se refera la
siguranta (13 si 14).
Fiecare dintre aceste studii costd intre 1 si 5 milioane de FF, cu o medie de doua milioane de FF.
Desi costul este ridicat in sine, economiile pot fi mult mai mari dacad studiul conduce spre o
reorganizare pertinentd a domeniului.
Anexa 5 prezinta rezumatul proiectului 1 privind reabilitarea programelor pentru locuinte sociale.
Concluzi Calitative

Se pot elabora mai multe concluzii, majoritatea dintre ele fiind negative:

1 Majoritatea proiectelor de evaluare alcétuite de ministere si aprobate de catre
autoritati nu se refera la probleme esentiale ale politicii guvernamentale;

2. Rapoartele de evaluare nu au avut un impact prea mare asupra administratiilor
implicate sau in presa, in pofida faptului ca au fost publicate asa cum prevedea

obiectivul transparentei.

3. Interesul suscitat de reinvierea evaluarii din 1990 a disparut. Pana in 1994 a
devenit clar ¢ entuziasmul initial pentru aceasta politica s-a spulberat.

Existd multe ratiuni politice si practice ce pot explica acest semi—esec, ratiuni care pot servi drept
lectii pentru viitor.

5.3.  Sursele politice ale dificultdtilor

Evaluarea ridicd, in mod inevitabil, problema pozitiei relative a expertilor si politicienilor care,
dacd procesul de evaluare functioneaza, trebuie sa inteleaga ca scopul sdu nu este de a adopta o
decizie, ci de a oferi informatiile necesare ludrii unei decizii. Alternativele in domeniul politicilor
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apararii in Franta ofera un exemplu reprezentativ. In ultimii ani Ministerul Aparrii a fost solicitat
sd ia parte la procesul de evaluare. Raspunsul siu a constat in sugerarea de teme marginale pentru
studiu. Drept rezultat, presedintele francez a adoptat, recent, decizii importante in legatura cu
restructurarea anumitor industrii de armament si anumitor unititi ale fortelor armate
conventionale fard s implementeze procedurile de evaluare anterioare prevazute in legislatia din
1990. Bineinteles, deciziile guvernului au fost atent revizuite de catre specialistii Ministerului
Apdrarii insd nu din punctul de vedere al procedurilor stiintifice, independent si pluralist elaborate
n 1990.

Pot fi mentionate multe exemple similare pentru a se demonstra ca atunci cand se afla in discutie
probleme politice majore, politicienii sunt reticenti in a imparti procesul in recomandarii,
stiintifice independente, pe de o parte si procesul politic de adoptarea a deciziei pe de alta parte.

Fara nici o urma de indoiala nu exista alta solutie la aceastd problema decat implicarea personala
si in fortd a Primului Ministru in alegerea subiectelor pentru evaluare de fiecare datd cand acestea
privesc domenii vitale ale responsabilitatii guvernamentale.

Cerinta transparentei, care apare in mod natural intr-o democratie este o constrangere formidabila
in ochii ministerelor vizate. in mod clar, o administratie poate accepta usor scrutinul sau
chestionarea publica de cétre experti independenti in legdturd cu anumite aspecte marginale ale
activitatii sale. Dacd insd subiectul apartine unei zone esentiale a misiunii sale, orice critica
publica poate fi folositd in interese proprii de cétre opozitie. Sustinatorii evaluarii vor aproba
acest proces argumentand ca discutie publicd a problemelor majore ale unei societdti este o
masuri a progresului democratic. Insa un asemenea progres necesita prezenta unor calititi rare si
de admirat din partea functionarilor publici superiori. Din acest motiv meritd si& ne punem
intrebarea daca, in anumite cazuri nu am face bine sa incurajam evaluarea in cazul in care ea este
confidentiala. Cu siguranta, in aceasta situatie am fi pusi 1n fata riscului conform caruia ministerul
care cere raportul poate si-1 blocheze si sa nu intreprinda nici o actiune. Insa riscul unei evaludri
publice care esueaza 1n trivialititi este mai mare.

Rolul Ministerului de Finante reprezinta unul dintre aspectele cheie ale problemei. Pe de o parte
este corect ca evaluarea si arate orice fonduri publice alocate pentru rezultatele cele mai eficiente
si folositoare. De aceea este natural sd recunoastem importanta rolului jucat de Ministerul de
Finante in cadrul procedurii de evaluare. Pe de alta parte prezenta cainelui de paza al bugetului
are un efect pervers. Alte ministere, din teama fatd de Ministerul de Finante, vor profita de
procedura de evaluare pentru a disputa propriile niveluri de finantare, vor avea tendinta de a nu
oferi toate informatiile necesare unui studiu de calitate. Acest lucru explica de ce aproape toate
proiectele de evaluare de dupal990 s-au referit la subiecte marginale.

5.4.  Sursele tehnice ale dificultdtilor

Procesul de evaluare poate suferi datoritd conflictului dintre cerintele stiintifice si imperativele
eficientei politice pe care trebuie sd le considere factorii de decizie. Acest conflict a devenit
evident in perioada cuprinsa intre1990 si 1996. Renasterea evaluarii din 1990 a oferit expertilor
din domeniu o autoritate mai mare pe care e au folosit-o aplicand constrangeri procedurale
extrem de stricte proiectelor initiale (alcatuirea grupurilor de experti, selectia persoanelor si
locurilor ce trebuiau studiate, metodelor de analiza statistica, etc). Scopul acestor constrangeri era
de a asigura faptul ca studiile si concluziile lor atingeau un nivel stiintific aflat in afara oricarui
repros. Insa ele au adaugat de asemenea o cantitate considerabili la volumul de munci ce trebuia
indeplinita.
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Au existat doud consecinte materiale majore. Majoritatea rapoartelor erau documente
voluminoase de mai mult de 300 de pagini din care factorilor de decizie politicd le era greu sa
extragd orice concluzii operationale. Majoritatea proiectelor aveau nevoie in medie de doi ani
pana a fi completate. In timp ce acest lucru nu este nerezonabil pentru un expert, ih mod clar
reprezintd o perioada de timp prea lungd pentru un politician ai carui electori asteaptd decizii

rapide.

Avand in vedere cd Franta este, relativ, o nou venitd in domeniul evaludrii existd putind
experienta pe care si se bazeze relatiile dintre specialistii in domeniu si guvern. O problema a fost
reprezentatd de o anumita lipsd de intelegere intre guvern si experti. Nu se pune suficient de mult
accentul pe concluziile operationale in rapoartele privitoare la primele proiecte. Sunt prea
analitice si nu au o suficientd abordare strategicd. Aceastd diferentd dintre expectante si rezultat
contribuie la sentimentul de dezamagire.

5.5.  Concluzie: anumite aspecte poztive

In pofida dificultatilor de netigaduit care au incetinit considerabil dezvoltarea procesului de
evaluare, rezultatele generale nu sunt cu totul negative. Politicienii sunt mult mai constienti de
nevoia de evaluare a politicilor publice. Legislatiile noi adesea includ prevederi pentru evaluarea
masurilor adoptate dupa cativa ani.

Autoritatea institutiilor specifice de evaluare create in 1990 a scdzut de-a lungul anilor dar
procesul de evaluare 1n sine a avansat 1n ochii guvernului si serviciilor publice. Doud ministere (al
educatiei si al muncii) au introdus unitati organizationale care se ocupa cu evaluarea, iar pe 21
noiembrie 1995 Primul Ministru a trimis o circulard tuturor ministerelor care prevedea
obligativitatea unui studiu de impact realizat Tnainte de a incepe orice noua initiativa legislativa
sau reglementativa. Circulara stabileste informatiile pe care fiecare studiu de impact trebuie si le
ofere, intr-o maniera sistematica:

* Avantajele asteptate ale masurii si posibilele consecinte negative;
* Impactul sdu asupra politici de angajare;
* Impactul asupra intereselor generale ale térii si asupra mediului in particular;

» Efectele sale financiare asupra bugetului curent si asupra bugetului pentru urmatorii
patru ani;

* Efectele sale incidentale asupra formalitatilor administrative din domeniul afacerilor,
utilizatori si sisteme administrative, altele decat cele care promoveazi masura 1n
cauza,

* Impactul sdu legal, incluzdnd mai ales o listd completd a altor legislatii care vor fi
afectate sau amendate drept rezultat al noilor masuri.

Renasterea procesului de evaluare a inceput sd deschidd structurile guvernamentale si cele ale

serviciilor publice spre lumea exterioard. Ministerele au inceput sd clarifice natura
responsabilitatilor si obiectivelor lor si sa le supund unui proces de revizuire din partea expertilor
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din exterior. Miscarea spre un guvern mai deschis a fost cu sigurantd unul dintre aspectele
pozitive ale intregului experiment, ajutidnd la reducerea distantei dintre guvern si restul societatii.

In mod similar, Parlamentul a inceput si se intereseze de procesul de evaluare. Bineinteles,
activitatile sale in acest domeniu nu au aceeasi magnitudine ca si cele ale Congresului SUA, al
carui departament general de contabilitate este foarte puternic. Modelul american are de infruntat
o indelungata traditie franceza, in care preponderenta ramurii executive asupra celei legislative
aduce cu sine limitarea puterii de control a parlamentului. Aici, de asemenea, lucrurile se
schimba: doud legi au fost adoptate in 14 iunie 1996 care acorda parlamentului noi puteri - desi
modeste — de a evalua activititile guvernului, puteri care indicd faptul cd ideea de evolutie
progreseaza.

In lumina acestor concluzii se poate spune ci Franta a ajuns in punctul de mijloc. Evaluarea a
rendscut in 1990 dar nu a avut atat de mult succes pe cét s-a sperat, atat din motive tehnice cat si
politice. Daca aceastd abordare ar trebui sa fie extinsa si imbunatatita trebuie, cu necesitate sa
copieze modelul american prin crearea unui departament puternic de evaluare cu resurse
substantiale care va fi responsabil pentru centralizarea initiativelor. Acest departament este parte
a aparatului legislativ american, dar orice organism similar va trebui, probabil, si fie parte din
aparatul executiv si administrativ in Franta.
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ANEXA 1. NOMENCLATORUL STRUCTURII BUGETULUI
GUVERNAMENTAL

A. BUGETELE CIVILE

Categoria I: Datoria publicd
Categoria I1: Autoritdtile publice
Categoria lll: Resurse departamentale

Partea 1 — Personal, salarii

Partea 2 — Pensii si alocatii

Partea 3 — Contributiile angajatilor

Partea 4 — Cheltuieli capitale si pentru operatii
Partea 5 — Intretinere

Partea 6 - Subsidii de operatii

Partea 7 — Cheltuieli diverse

Categoria IV — Actiuni guvernamentale

Partea 1 — Actiuni politice si administrative
Partea 2 — Initiative internationale

Partea 3 — Initiative educationale

Partea 4 — Initiative economice

Partea 5 — Programe de interes national
Partea 6 — Initiative sociale

Partea 7 — Bunastare sociala

Categoria V: Investitii guvernamentale

Partea 1 — Agricultura

Partea2 — Energie si activititi miniere

Partea 3 — Transport si telecomunicatii

Partea 4 — Programe industriale si comerciale
Partea 5 — Conditii de locuire si planificare
urbana

Partea 6 — Facilitati cultural si sociale cu
caracter public

Partea 7 — Facilititi administrative si alte
facilitati publice

Partea 8 — |Investitii in afara Frantei
metropolitane

Categoria VI  Subsidiile investitiilor
guvernamentale

Partea 1 — Agricultura
Partea2 — Energie si activititi miniere

B. BUGETELE MILITARE

Categoria l11: Resurse departamentale

Partea 1 — Personal, sl arii

Partea 2 —Intretinerea personalului

Partea 3 — Contributii ale personalului si ale
patronilor

Partea 4 — Cheltuieli pentru fortele armate,
capital departamental si operatii

Partea 5 — Intretinere

Partea 6 — Subsidii de operatii

Partea 7 - Cheltuieli diverse

Categoria V: Cheltuidli pentru echipamente

Partea 1 — Cercetare, dezvoltare si prototipuri
Partea 2 — Investitii tehnice si industriale
Partea 3 — Productie

Partea 4 — Infrastructura

Partea 5 — Infrastructura NATO
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Partea 3 — Transport si telecomunicatii

Partea 4 — Programe industriale i comerciale
Partea 5 — Conditii de locuire si planificare
urbana

Partea 6 — Facilitati culturale si sociale cu
caracter public

Partea 7 — Facilitati administrative si alte
facilitati publice

Partea 8 — Investitii in afara Frantei
metropolitane

Categoria VII: Compensatii pentru pagube de
rizboi




ANEXA 2. CALCULAREA CHELTUIELILOR DE OPERATII

Acest calcul are doud parti: cheltuielile de personal si cele operationale care nu vizeaza

personalul.

Cheltuieli de personal

1

2.

Baza de buget a anului precedent este realizata;

Baza respectiva este adusd la zi, ludndu-se in considerare schimbairile 1n
domeniul indexului salariilor serviciilor civile si efectul pe intregul an al
masurilor adoptate in timpul anului;

Efectele modificarii gradatiilor profesionale sunt calculate, costul (pozitiv sau
negativ) al schimbarilor structurale in modelele posturilor spre pozitii care
necesitd o calificare mai inaltad sau mai mici;

Costul noilor posturi economiile obtinute din reducerea posturilor existente sunt
calculate, aplicAndu-se un cost mediu per clasd si per gradatie (i.e. Tn
conformitate cu tipul si nivelul postului vizat);

Costul noilor masuri este calculat:

¢ aducerea la nivel maxim a anumitor dotari;

e costurile Tn exces, generate de acordarea de statut permanent personalului
temporar;

* costurile de pregitire;
* ajustdrile aduse pensiilor;

Se realizeaza verificari pentru a se asigura faptul ca costul total nu depdseste
nivelul predeterminat al aproprierilor.

Cheltuieli operationale ce nu se refera la personal

1

2.

Reorientarea totala sau partiala a creditelor anului precedent;
Economiile ce pot fi redizate;

Aducerea la nivel maxim a anumitor dotari;

Noi masuri;

Verificari care sa se asigure la faptul ca totalul nu depaseste plafonul maxim;
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ANEXA 3. CALCULAREA CHELTUIELILOR DE CAPITAL

Cheltuielile de capital, care prin natura lor acoperd mai multi ani, sunt intotdeauna calculate in
doua parti: autorizatii de programe (AP) si creditele de plata (CP). Autorizarea programelor
stabileste limita superioard de credit care poate fi acordatd unei anumite investitii. CP sunt
realizate pentru a acoperi cheltuielile anuale necesare Tndeplinirii proiectului capital.

Procedura este urmétoarea.

Autorizatii de programe (AP)

1

Trecerea in revistd a aproprierilor pentru anul n si a prognozelor pentru angajamente
Tnainte de 31 Decembrie;

Stabilirea nivelului pentru anul n+1 care consistd in balanta AP acordate in anii
precedenti, mai ales AP pentru anul n si noi AP pentru anul n+1;

Verificari care sa asigure faptul ca suma reprezentand balanta AP trecute si viitoare,
nu depiaseste plafonul maxim;

Creditele de plata (CP)

1

2.

Trecerea in revista a CP continute pentru anul n;

Prognoza pentru CP care vor fi consumate nainte de 31 Decembrie (cheltuielile
capitale adesea sunt in urma programului, ceea ce inseamna cd CP planificate nu
sunt, de fapt, consumate);

Calcularea CP deja votate, rezultand in transe de AP acordate 1n anii anteriori;

Discutarea caz cu caz a noilor masuri cerute, verificarea raportului AP/CP (numit
“raportul de acoperire”). De exemplu, in functie de investitii - daca acestea vor fi
facute peste 18 luni sau peste 3 ani — rata de acoperire va varia intre 70 si 30 %. O
reguld pragmatica este de a planifica pentru 40% in CP in primul an, 50% in n+1 si
10% pentru ce urmeaza.

Determinarea aproprierilor CP totale (CP deja votat + noi masuri) pentru fiecare
element a bugetului.
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ANEXA 4. STABILIREA CADRULUI PENTRU BUGETUL UNUI MINISTER

Bugetul pentru cercetare

Ipoteza: A creste cheltuielile totale destinate cercetérii pentru o perioada de 5 ani pana la nivelul
X exprimat ca un procentg din PIB.

Procedura bugetara:

1

Calculul cresterii cheltuielilor ce urmeaza a fi efectuate de toate partile implicate
n cercetare. Exemplu: +30 miliarde de FFin 5 ani;

Alocarea fondurilor sporite diferitilor participanti. Exemplu:

+15 pentru companiile industrial e (de negoci at)

+5 in scutiri de taxe (ramane a fi definit)

+10 in cheltuieli bugetare aditionale

Determinarea efectului bugetului anual pe tipuri de incarcaturi. Exemplu:

+1 pentru costurile de personal

+0,5 pentru cheltuielile departamentale de operare

+0,5 pentru cheltuielile capitale

Considerarea, pe baza a diferite scenarii, a diferite alocari posibile ale
cheltuielilor intre minister si organismele de cercetare. Alocatiile trebuie si
corespunda, sd se conformeze blocului predeterminat de aproprieri in patru mari
domenii ale bugetul ui:

e Posturi;

e Cheltuidli de operare;

* Creditele de plata legate de investitori;

e Cheltuieli capitale pentru programele de autorizare.

Verificarea schimbdrilor globale in domeniul aproprierilor dupa alocare.
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ANEXA 5. EVALUAREA POLITICILOR DE REABILITARE A LOCUINTELOR
SOCIALE

Politica de reabilitare a locuintelor sociale a fost una dintre cele 14 programe de evaluare
selectate de Comitetul interminsterial ce a fost fondat in 1990 (vezi partea a IV- a a notelor).
Raportul de evaluare afost publicat de La Documentation Francaise in 1993.

Acest raport de evaluare reprezinta un bun exemplu al tipului de subiect tratat, al metodei folosite
si al interesului si limitelor concluziilor rezultate dintr-un astfel de studiu.

In continuare vom prezenta cuprinsul si analiza principalelor sectiuni ale raportului:
1. Sarcinile atribuite comitetului de organizare a studiului.
2. Metodele folosite.
3. Efectele si rezultatele economice ale proiectelor de reabilitare.

4. O expunere sumara a cheltuielilor publice in acest domeniu.

1 Sar cinile comitetului de organizare

In concordantd cu cerintele Consiliului de evaluare stiintificd si cu nevoile unei evaludri
pluraliste, responsabilitatea de conducere a studiului a fost atribuitd Comitetului de Organizare a
carui componenta ar trebui sa reflecte diversitate de opinie.

Dupé ce s-a familiarizat cu aparatul interministerial insarcinat cu evaluarea politicilor publice
Comitetul, In primul rand, va analiza modificarile regulamentelor si rezultatele studiilor existente,
folosind drept sursa de analizd documentele furnizate de Directoratul de locuinte si constructii. In
al doilea rand, Comitetul va defini obiectivele si natura cercetdrilor si a initiativelor ce pot fi
Tntreprinse in contextul sarcinilor lor. Au fost identificate 5 teme principale.

a) Atentia acordatd pretentiilor locatarilor la redactarea programelor. Ce atentie
este acordatd locatarilor cand programele de reconstructie sunt concepute, planificate si
executate? In ce masurd pasii facuti si munca realizata corespund prioritatilor si cerintelor reale
ale diferitelor generatii si tipuri de oameni ce locuiesc in respectivele cladiri? Este necesar a fi
identificate disparitatile intre asteptarile locatarilor si problemele autoritatilor contractante.

b) Impactul social al politici de reabilitare, in special in termenii luarii in posesiune si
ai segregarii. Ca o consecinti a efectelor financiare (chirii mai mari, capacitate mai mare sau mai
mica de a-si permite o locuintd multumitd ajutorului oferit, in functie de tipul casei detinute),
reconstructia a cauzat mutari ale populatiei ce variaza in functie de avantajele locuintelor de care
beneficiau locatarii, astfel subliniindu-se segregarea in functie de locuinte, contrar obiectivelor
promovate de politica de reabilitare de a mentine locatari stabili. Obiectivul evaluarii este de a
vedea daca reabilitarea cauzeaza un grad mai nalt de stramutare din locuinte nu in functie de
avantajele pe care acestea le ofera ci in functie de modelul “traditional” al mobilitatii in cartierele
vizate. Aceste efect de segregare a fost accentuat de aplicarea din 1998 a noii scale de conditii de
locuinte. Cand existd o suprasolicitare a caselor de inchiriat vizeaza ajutorul de stat cele mai
urgente nevoi? Situatia chiriilor este cauzati de efectele politicilor? Sunt ajutoarele oferite
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simuldri, proiectate pentru a sublinia impactul reabilitirii asupra unor poveri reziduale ce apasa
asupra locatarilor, suficient de viabile? De asemenea, evaluarea ar trebui si studieze legaturile
intre politica de restaurare si politica urband pentru a masura mai exact impactul interactiunilor
lor.

C) Alocarea costurilor si a avantajelor financiare intre diferitele pdrti. Reabilitarea
presupune un numar diferit de participanti, intre guvern si locatari, autoritatile locale avand rolul
de arbitru. In acest caz, scopul este de a sublinia importanta sistemului de transferare a costurilor
intre diferitii participanti caci, de acest fapt depinde echilibrul operatiunilor. Autorititile
contractante reusesc s tind sub control costurile de investitii si chirii, in special acolo unde este
implicata o economie de energie? Pretul chiriei reflecta realitatea economica a operatiunii? Care
este relatia intre chiria finala si chiria de echilibru? In ce masura cresterile chiriilor rezulta din
reabilitarea efectiv compensaté din reducerile planificate?

d) Legdturile intre politica de reabilitare si intretinere. Munca serioasd de intretinere si
reparatie poate sa nu fie finantatd din bugetul de reabilitare deoarece cresterile de chirie, ce sunt
rezultat al finantarii de reabilitare trebuie sa acopere exclusiv imbunatatirile. In practica, lucrurile
nu sunt chiar atét de clare iar ipoteza destul de raspanditd conform céareia reabilitarea este folosita
ca un ajutor in cadrul activitatii de intretinere trebuie confirmata sau invalidata.

€ Impactul arhitectural §i urban al reabilitirii. In afara transformirilor structurale si
arhitecturale ce impact are reabilitarea asupra transformaérii cartierelor §i asupra imaginii
acestora? Existd o legatura pozitiva? Cartierele s-au Tmbunatatit datorita reabilitarii?

2. M etoda

Scopul este de a colecta cat mai multd informatie de la diferitii participanti in cadrul proiectelor
de reabilitare pentru a asigura conditiile necesare unei analize de o acuratete cat mai mare. Studiul
se bazeaza pe 8 proiecte pentru fiecare zona ceea ce reprezinta un total de 80 de proiecte puse in
practica intre 1982 si 1991.

Pentru a gési raspunsurile la cinci dintre intrebarile adresate panelului de evaluare, problemele
trebuie si fie studiate intr-un cadru mai larg, cadru ce ia in considerare bazele diferitelor proiecte,
in diferite moduri: natura si bunurile detinute de catre autoritatea care a solicitat proiectul,
incluzand situatia sa financiard inainte de proiectul de reabilitare; politica locala in ceea ce
priveste locuintele si piata locald din acest domeniu; interactiunile dintre diferitele parti
participante; procedurile necesare pentru realizarea proiectului; obiectivele urmérite si modul in
care au fost atinse.

a) Sursele

Dificultatea unei anchete retrospective ce compara mai multe proiecte despre un anumit numaér de
teme rezidd in asigurarea faptului cd informatia colectatd este atat completd cat si valida, de
incredere in timp ce se realizeaza o analiza relativ superficiala a fiecarei operatii. |deea este de a
avea o evaluare finala si nu un audit.

Sursa primara este reprezentatd de autoritatea contractantd care ofera informatii bazate pe

incredere, ceea ce inseamnd ca evaluatorii nu intreprind alte activitdti de control sau verificare
decét prin compararea diferitelor opinii.
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Abordarea este una pluralista: pentru a permite analiza comparativa a datelor, aceeasi intrebare
este adresatd unui anumit numar de participanti.

Rezultatul acestei abordari poate fi triplu:
* Reduce incertitudinea care, in mod inevitabil, insoteste orice informatie;
* Completeaza informatia oferita dintr-un punct de vedere partinic de cétre una dintre parti;

*  Ofera posibilitatea realizirii unei comparatii intre punctele de vedere a doud parti ce joaca un
rol diferit Tn cadrul procedurii de reabilitare.

Deoarece autoritatea contractantd detine un asemenea rol central, am incercat sd ne multiplicim
atat sursele din interiorul autoritatii, prin anchetarea unui anumit numar dintre reprezentantii sai
(director, specialisti tehnici, manageri financiari, functionari in domeniul social) cat si din afara
sa, prin anchetarea directoratului local pentru facilitatile publice, oficiali alesi, asociatii de
chiriasi, asistenti sociali, contractori, etc.

b) De la concluzii la realizarea evaludrii finale

La acest nivel apare notiunea alegerii. Metoda implica colectarea informatiei si prelucrarea sa
astfel incat sa fie inteligibild. Acum, datelor trebuie si li se atribuie un sens, rezultatele cele mai
relevante trebuie subliniate, explicatiile trebuie sa fie cautate. Aflarea concluziilor implicd, in cea
mai mare parte, compararea datelor, gasirea conexiunilor adecvate, determinarea tipologiilor care
pot avea o naturd discriminatorie in relatie cu un fenomen particular. Pentru a face acest lucru,
adesea este necesar sd incrucisam referintele despre temele majore ale evaluarii, sd grupam datele
din diferite surse si sa le interpretdim in lumina imaginii globale care se desprinde din aceasta
mare de informatie partiala.

Rezultatele descrise in capitolele urmatoare deriva din aceastad abordare analitica si trebuie sa fie
completate sau interpretate in lumina contributiilor aduse de grupurile pe care participantii locali
le-au alcatuit in contextul cadrului abordarii participative.

Deoarece esantionul de proiect, care constituie obiectul evaludrii, este atit de mic si relativ ales la
intamplare, cifrele trebuie considerate cu grija si in deplina cunostintd de cauza a caracterului
oricdror concluzii statistice ce se pot desprinde in astfel de conditii.

Din acest motiv, evaluarea cautd mai ales sa sublinieze procese si abordari, influente si efecte
semnificative legate de politica de reabilitare si de implementarea sa.

Insa, desi 80 de proiecte constituie un esantion limitat, intrebarile generale despre procedurile de

reabilitare au fost adresate unor organizatii care se ocupa de aproximativ 700 000 locuinte ceea ce
reprezintd peste o cincime din totalul stocului de locuinte sociale.
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3. Efectele economice si rezultatele proiectelor de reabilitare
a) Este ajutorul guvernului eficient din punct de vedere economic?

Autoritdtile contractante rareori gindesc in termeni de efecte si rezultate economice ale unui
proiect deoarece, In general, ele mentin investitiile si operatiunile total separate. Locuintele
sociale nu pot fi considerate, in mod clar, drept bunuri imobiliare ca oricare altele si trebuie sa
satisfacd o serie de constrangeri specifice. Astfel, nu existd nici o intentie de a incerca si se
evalueze “profitabilitatea” unei investitii, mai ales datorita faptului ca, in acest tip de operatii nu
existd un investitor propriu-zis. Finantarea initiald este asiguratd de catre guvern, autoritati locale
(care nu primesc nici un avantaj financiar direct in schimbul investitiilor lor), organizatii care
colecteaza contributiile obligatorii ale angajatilor la fondul de locuinte (care obtin rezervari
aditionale in schimbul ajutorului lor) si autoritétile contractante, care mai degrabad furnizeaza
acestor fonduri sume proprii minime si primesc in schimb suficient pentru a se afla in echilibru
financiar in ceea ce priveste aceste operatiuni decat remunereaza investitia.

Insd trebuie, de asemenea, adresatd problema eficacititii economice a fondurilor alocate
reabilitarii locuintelor sociale si a contributiei sale la “sanatatea” economicd, buna sau rea, a
organismelor sociale interesate. Scopul urmétor este identificarea conditiilor in care ajutorul
guvernului este cel mai eficient, ceea ce inseamna, de asemenea, a avea resursele necesare
compardrii rezultatelor diferitelor operatiuni.

b) Un model analitic

Un model analitic a fost creat pentru a reconstitui aprecierea economica a 35 de proiecte pentru
care informatia necesara era accesibila.

Principiul modelului este de a omogeniza toti parametrii (e.g. rata inflatiei, rata discount-ului,
oscilatia intre cheltuieli si venituri) care nu depind de situatiile locale sau de caracteristicile
particulare ale autoritatilor contractante si, in alte cazuri, de a prezerva valorile definite local (mai
ales chiria finald). Asumptiile sunt aceleasi ca si cele folosite pentru a calcula chiria echilibrata
din punct de vedere “economic”. Rata pentru masuri suplimentare destinate reparatiilor majore
este aplicata cantititii reale de munca “purd” de imbunétitire, fiind scazut echivalentul muncii de
intretinere. Aceastad rata este stabilita la 1% pentru toate operatiile. Evolutia cheltuielilor si
veniturilor sunt analizate pe o perioada de peste 20 de ani, mergandu-se peste termenul majoritatii
imprumuturilor. Pentru fiecare operatie aceste informatii sunt prezentate sub forma unei curbe
care corespunde balantei agregate a evolutiei financiare. Doi indicatori compusi arata trasaturile
principale ale acestor rezultate: perioada de obtinere a rezultatelor, i.e. punctul in care balanta
agregatd devine consistent pozitiva, si valoarea netd curentd (pentru locuire) fondurilor implicate,
un indicator al efectului financiar de imbunétatire al operatiunii. Parametrii care nu pot fi luati in
considerare includ nivelul real al cheltuielilor de intretinere care pot fi relationate/influentate de
delapidare si vandalism cauzate de un proces de reabilitare prost controlat, in medii sociale
dificile, si valoarea reziduald a proprietitii, prea strans legata de fluctuatiile valorii proprietitilor,
fluctuatii care sunt dificil de revazut si a caror includere este, in orice caz, strdina modului de
gandire al celor care ofera finantare sociala.

Rezultatele simularilor pot fi analizate in functie de situatia specificd a fiecdrei autoritati
contractante, care pot fi descrise prin folosirea a trei parametrii: costul muncii, calitatea finantarii
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(aici factorul major fiind posibilitatea obtinerii unei finantari preferentiale in plus fatd de
fondurile de Tmbunatatire pentru locuintele sociale inchiriate) si scopul pentru care chiriile sunt
sporite (o valoare teoretica calculatd ca diferenta dintre plafonul maxim pentru chirii si chiria
precedentd). Rezultatul economic al proiectelor de reabilitare depinde, intr-o masura
considerabila, de acesti parametrii cat si de nivelul actual al chiriilor stabilit de autorititile
contractante. Este posibil sa se stabileasca o tipologie a operatiunilor, in functie de aceste criterii,
si sd se analizeze impactul lor asupra rezultatelor.

Rezultatul final al operatiunilor poate fi relevat de doi indicatori, in functie de abordarea
preferata: pentru o abordare ce ia in considerare “chiria echilibrata”, raportul dintre chiria actuala
si cea echilibratd (pe care il consideram a fi egal cu chiria “economicd” calculata in capitolul
precedent); pentru o evaluare economica globald, valoarea neta curentd consideratd ca un
procentaj al sumei investite (pentru o valoare reziduala egala cu zero).

Mai exista incd un indicator care poate fi interesant, din moment ce coreleazi, cu o acuratete
destul de mare, cu rezultatul economic global si ofera linie de demarcatie simpla pentru rezultate.
Este raportul dintre cresterea chiriei si suma investita, mai putin subsidiile. Daca acest raport este
sub 8% atunci operatiunea este, in general, “proasta”.
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TABELUL 1. STRUCTURAREA CHELTUIELILOR: MEDIA PENTRU 41 DE

OPERATIUNI
1= o transd de 5 KF.91. inc.VAT/locuinta (rotunjit)
Toate varstele
Include toate transele de costuri
Cheltuidi per unitate % din totalul cheltuidilor
Pentru toatd munca
Fatada 14%
Acoperisul 2%
Izolatia 32%
Incalzirea 8%
Facilitati comune 10%
Echipament tehnic 6%
Confort 23%
Design 3%
Imprejurimi 2%
Total 90 KF/ UNITATE 100%
Intretinere
Fatada 8%%
Acoperisul 2%
Izolatia
Incalzirea
Facilitati comune 2%
Echipament tehnic 2%
Confort 7%
Design
Imprejurimi
Total 19KF/UNITATE 21%
Purd activitate de imbundtitire
Fatada 5%
Acoperisul
Izolatia 15%
Incalzirea %
Facilitati comune %
Echipament tehnic 3%
Confort 7%
Design 3%
Imprejurimi 1%
Total 43 KF/UNITATE 48%
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Comentarii:

¢ Jumitate din toate cheltuielile se refera la structura exterioara a cladirii, din care doua treimi
sunt cheltuite pentru izolatie.

* Doar 10% din total a fost cheltuit pentru facilitati comune, in pofida faptului cd impactul
vizual si psihologic al unor astfel de renovéri este extrem de important.

* Doar 2% din total a fost cheltuit pentru imprejurimi, in pofida faptului cid acestea ajuta la
definire mediului general al locuintei.

e Aproximativ un sfert din total a fost cheltuit pentru interiorul locuintei.
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ANEXA 6. EXPERIMENTAND CU AJUTORUL UNEI ABORDARI
CONTRACTUALE

O mai buna delegare a responsabilititii a reprezentat unul dintre obiectivele primordiale
identificate de Primul Ministru in circulara din 26 iulie 1995 asupra reformei guvernamantului si
a serviciilor publice. Ca parte a acestei initiative, el a cerut si fie incercatd o abordare
contractuala.

Péana in acest moment relatiile intre administratia centrald si reteaua de departamente constau in
monitorizarea stricta si detaliatd a resurselor si a actiunilor si necesitind metode de management
administrativ care nu mai sunt aplicabile astazi.

Nici o companie importantd nu mai opereazi in acest fel si serviciul civil si-a constientizat
propriul handicap. Scopul abordarii contractuale este de a reforma metodele de management
administrativ in trei feluri.

1 Acordéand managerilor o mai mareresponsabilitate pentru bugetul lor.

Scopul acestei reforme este de a acorda departamentelor operationale o mai mare libertate, atat in
pregatirea bugetului lor anual cat si Tn managementul resurselor pe parcursul anilor.

In primavara fiecarui an, sefii departamentelor vor negocia numarul angajatilor si a bugetului
operational pentru urmatorul an cu administratia centrala proprie. Negocierile vor fi conduse in
acelasi timp in care sunt intocmite reglementarile financiare, imediat dupa ce s-a stabilit, in
aprilie, contextul de realizare a bugetului. Este sarcina administratiei centrale de a asigura
compatibilitatea prevederilor cu cele ale politicilor guvernamentale asa cum sunt ele reflectate in
cadrul bugetului.

Fiecarui departament i se va acorda cadru global de referintd care reprezintd suma unei garantii
generale operationale si a fondurilor destinate personalului. Resursele pot fi realocate, fie prin
suspendarea unor slujbe dintr-o anumita categorie in schimbul unor slujbe mai bine potrivite
sarcinilor departamentului, fie prin propunerea de economii nete la nivelul personalului si
solicitarea de cresteri cind momentul pare potrivit. Singura optiune interzisa este cea a propunerii
care vizeaza crearea de posturi peste prevederile de personal determinate la centru. Acest lucru
este, in mod cert, foarte important.

Deoarece in Franta functionarilor publici li se garanteaza angajarea, guvernul trebuie sd priveasca
foarte serios recrutarea personalului deoarece vorbim despre angajarea pe viatd. Abordarea
contractuala asigura faptul ci prevederile de operare, care pot fi schimbate de la an la an, nu sunt
schimbate pentru posturi permanente.

O data ce guvernul a decis asupra reglementarilor financiare, departamentele vor primi notificari
asupra bugetelor lor finale, atat in termenii garantiilor operationale cét si a prevederilor legate de
personal.

Resursele departamentului trebuie sa fie administrate in timpul anului in concordantd cu
principiile specificitatii atata timp cat cheltuielile de operare si cheltuielile cu personalul sunt
imputate unor itemi diferiti. Plafonul de angajari pentru departament trebuie s fie respectat. in
orice caz, programele de finantare operationale trebuie sa fie conduse in interiorul unei dotari
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globale care poate include slujbe temporare, prevazand posibilitatea auditorilor locali de a
verifica respectarea interdictiei angajatilor temporari de a nu ocupa posturi permanente.

2. Imbunatatirea calitatii serviciilor.
Contractele de prestari servicii vor include obiective clare pentru serviciile furnizate catre

consumatori. Calitatea serviciilor va fi evaluatd mai ales prin mijloace cum ar fi ancheta pentru
masurarea gradului de satisfactie al consumatorilor.

3. Incurajarea unei mai mari impliciri a personalului.

Sefii departamentelor vor consulta unititile conducitoare care, la randul lor, vor consulta
angajatii in ceea ce priveste modalitatea de alocare a resurselor atit in cazul in care bugetul
general este in curs de Intocmire cat si atunci cand resursele sunt de fapt alocate pe baza bugetului
final.

Angajatilor pot si le fie oferite stimulente financiare pe baza economiilor.
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CUNOSCAND SI CONTROLAND SUFICIENT: PROBLEME IN ESTIMAREA SI
EVALUAREA CENTRALA A INITIATIVELOR DE POLITICI SI A ALEGERII
INSTRUMENTELOR

DE FRANCOIS LACASSE®

1. Aspectegenerale

Aceastd lucrare revizuieste problemele cheie in ceea ce priveste elaborarea si utilizarea analizelor
politicilor pentru a supraveghea institutiile centrale ale guvernului in administrarea legislatiei si a
reglementérilor §i, intr-o masurd mai mica, a initiativelor politicilor bugetare. Atentia este
concentratd asupra caracteristicilor sistemelor din tarile OECD care au reusit si a celor care au
esuat, in perspectiva ilustrarii aspectelor cu care micul sector public — cum ar fi cel din tarile
baltice — s-a confruntat in lansarea si asigurarea dezvoltarii sistemelor. in mod conventional, cand
este folosit termenul de evaluare, intelegem evaluarea ex post a politicilor sau a programelor.
Cand nereferim la evaluarea ex ante a impactului legilor si reglementarilor ne referim la notiunea
de Analiza a Impactelor Reglementarilor sau RIA.

Problemele dezbatute in aceastd lucrare au fost clasificate in patru categorii: metode, organizare,
utilizare, zone de perical.

Sectiunea referitoare la metode trateaza starea prezenta a lucrurilor in analizele economice si cele
ale politicilor. Atentia este concentratd asupra evolutiei, costurilor, utilititii potentiale, eficacitatii
si limitelor ei. Aceastd sectiune este destul de scurtd avand in vedere continutul altor lucrari
pregitite pentru acest seminar; in particular lucrarea lui John F. Morrall III in mare masura
trateaza diferite aspecte ale RIA, un set de metode care sunt parte a corpului principal de
cunostinte in analiza politicilor si care sunt similare celor folosite in evaluarea ex post.

Sectiunea Organizare si Cerere si Utilitate revizuieste experienta considerabild a tarilor OECD
din ultimii 30 de ani 1n Incercarea sistematicd de aplicare a acestor metode pentru imbunatatirea
procesului de luare a deciziilor, pentru a spori calitatea si eficienta obiectivelor politice
legidative, reglementative si a cheltuielilor directe. Experienta catorva tari cu fundamente
institutionale si traditii politico-administrative foarte diferite contin, cu toate acestea, o serie de
constante a succeselor si esecurilor ce permit o identificare rezonabil de clara a problemelor cheie
ce trebuie rezolvate atunci cand se instituie sau se mbunatateste fie impactul sistematic al
analizelor, fie RIA, fie evaluarea ex post.

Aspectul principal tratat de aceastd sectiune se referd la provocirile ce se ivesc in asigurarea
faptului cd metodele si tehnicile existente sunt eficient folosite, sunt realizate efectiv analize
relevante si, chiar mai important, sunt integrate in procesul de adoptare a deciziilor in vederea
imbunatatirii rezultatelor politicilor publice. Din punct de vedere istoric, majoritatea obstacolelor
importante in producerea si, chiar mai mult, in utilizarea efectiva a analizelor impactului au fost
destul de prost previzute la inceput. in timp, in tard dupa tara, calitatea metodelor, rigoarea si
performantele lor in alte domenii (de exemplu in politicile macroeconomice, dotarea armatei, n

% DI. Lacasse este economist, profesor la universitatea din Quebec (Hall) si un fost oficial in cadrul OECD
si al guvernului canadian
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activitatea centrelor academice si de cercetare) a condus la o serie de iluzii serioase in ceea ce
priveste capacitatea lor odati ce au fost aplicate unui univers politico-administrativ. In toate
cazurile ei au subestimat sau au neglijat atat specificitatea lumii politice cat si a structurilor
publice de tip birocratic care o sprijina.

Aceste sectiuni privitoare la organizatii si la utilitate se bazeazi pe rezultatele obtinute din
experienta unor tari diferite si din analiza acestei experiente si, in particular, a acelor motive din
care modalitati particulare de asigurare a integrarii analizelor politice au fost considerate eficiente
sau cu lipsuri. S-a scurs suficient timp de la prima Incercare curajoasa a decadelor precedente,
suficiente cercetari si inteligenta au fost investite in explicarea a cum si de ce sperantele de ieri au
devenit astazi reforme necesare pentru a genera rezultate care pot fi interpretate ca lectii
importante §i ca trasaturi caracteristice aplicabile tuturor contextelor nationale.

A patra si ultima sectiune, zona de pericol, se desprinde din una dintre problemele cheie
identificate in sectiunea referitoare la organizatie: filtrarea i.e. selectia initiativelor politicilor care
ar trebui supuse analizei totale a impactului, analizi ce poate fi cateodatd costisitoare si
indelungata. In special cnd se instituie un sistem, acest aspect este unul dintre cele mai
supdratoare. De exemplu, fara selectivitate i cu un numér mare de cerinte formale, apar intarzieri
si “ritualizari” care discrediteaza sistemul sau rezulta intr-o evitare sau neglijare pe scard mare a
analizelor impactul ui.

Zonele de pericol sunt acele tipuri sau clase de decizii politice de care au fost atasate deseori
consecinte neasteptate sau neplidcute, conducand la costuri politice sau economice semnificative.
Lista dezbatuta in aceasta sectiune subliniazd acele domenii unde putem presupune, aproape de la
inceput, ca o analiza detaliatd este potrivita; cazurile in care potentialele castiguri in termeni de
reducere a riscurilor si a costurilor (economice, bugetare, sociale si politice) vor depési aproape
sigur cheltuielile reprezentate de analiza dar care, dupda cum stim in prezent, meritd intarzierile
implicate.

2. Metode

2.1. O baza solidd a tehnicilor

In general, exista putine probleme in ceea ce priveste calitatea si relevanta estimarii impactului
metodelor. Majoritatea celor care sunt disponibile astizi se bucura de un larg consens in ceea ce
priveste adecvarea, fiabilitatea, limitele, a cand si unde pot fi ele folosite.

Aceastd stare bund a lucrurilor existd intr-o arie largd a politicilor. Tehnici bine testate sunt
disponibile pentru toate proiectele potentiale de investitii, de la infrastructura la resurse naturale
sau servicii de tip comercial, pentru calcularea costurilor si beneficiilor in vederea determinérii
categoriei de rate a discount-ului acceptabila pentru estimarea valorii timpului, preturi fictive sau
pentru bunuri si servicii cu preturi care nu pot fi masurate empiric (parcurile nationale), pentru
schimburi externe, etc. De-a lungul ultimei decade, perfectiondrile aduse analizelor cost—beneficii
au facut ca elementele derivate din ea sd fie un set standardizat de instrumente cu capacitéti si
slabiciuni bine cunoscute. Chiar mai mult, calculele cu costuri reduse au redus substantial
costurile analizelor amanuntite si a simularilor ficand posibild urmarirea cu mare precizie a
efectelor rezultatelor oricarei ipoteze date.
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De exemplu, masurarea beneficiilor din serviciile nonprofit cum ar fi parcurile nationale, sau
absenta riscului somajului nu pot fi ignorate astizi argumentind ca astfel de dimensiuni sunt
nemadsurabile sau cd nu pot fi calculate. Ele pot fi masurate. Mai mult, procesul estimarii
economice a permis realizarea unui mare progres in alegerea explicita a alternativelor, a valorilor
asumate unor obiective politice sigure (surplus de petrol asigurat, servicii publice continue, etc).
Acelasi lucru poate fi spus despre capacitatea de a identifica precis cine ia, de la cine si ce in ceea
ce priveste reglementérile, taxele si alocatiile bugetare.

De-a lungul ultimelor decade, s-au imbunatétit metodele de abordare a analizelor cantitative
legislative sau reglementative, mai mult decét cele utilizate in procesele de investitii. Modelarea
sectoriald (agricultura, transport, €tc) a urmat macromodeliri in domeniul modelelor calculabile
de echilibru general. Acum 10 ani acestea au fost tehnici noi insd, de atunci, ele au devenit
instrumente “expirate” pe care sectorul administrativ le poate dezvolta sau achizitiona. Modele
dinamice de simulare pentru politicile sociale, desi mai putin avansate si mai putin standardizate,
pot fi totusi considerate instrumente standard; problemele metodologice (fiabilitatea, stabilitatea,
cresterea costurilor in bani si timp) nu mai constituie probleme.

Aceastd imagine roz este mult simplificatd dar se bazeaza pe fapte. Din nefericire, descrie doar o
parte a realititii. In continuare existd probleme importante in ceea ce priveste utilizarea si
organizarea, prezentate in sectiunea urmaitoare, dar chiar si cele mai acceptate si sofisticate
tehnici prezintd neajunsuri fie in metodele pe care le folosesc, fie in ceea ce priveste
aplicabilitatea sau interpretarea lor. Urmétoarea subsectiune dezbate aceasta problema.

21.  Limite §i pete oarbe

Exista trei tipuri de restrictii tehnice a metodelor consensuale si la indemana oricui:

1) Inaccesibilitatea sau costurile datelor sau informatiilor tehnice. Cel mai bun exemplu
cunoscut in ceea ce priveste acest caz este dezbaterea furtunoasd, ce incd nu s-a incheiat,
privitoare la incélzirea globald, la cresterea suprafetelor desertice, la toxicitatea poludrii aerului
urban, etc. In toate aceste cazuri, datele stiintifice si modelele pe baza cirora analizele economice
pot realiza estimari ale impactului pentru a face fatd interactiunilor complexe in interiorul setului
larg a fenomenelor interrelationale, fie nu sunt disponibile fie nu sunt foarte convingatoare.
Toate lucrurile fiind similare, aceleasi dificultati sunt intAmpinate si in cazul impactului securitatii
sociale asupra preferintelor familiale cat si in cazul reintegrarii sociale a detinutilor in inchisori,
etc.

Pe un plan mult mai modest, calitatea slaba a datelor colectate poate pune in pericol analize foarte
sofisticate in domenii atit de diverse cum ar fi politicile industriale si cercetare si dezvoltare,
planificarea recoltelor, modele de consum atunci cand se tine cont de efectele asupra averii,
estimarea somajului atunci cand miscarile inspre si dinspre forta de munca sunt slab cunoscute,
etc.

2) De asemenea, limitele modelelor si tehnicilor standard au devenit evident domeniul
impactului platilor de transfer (impactul asupra comportamentului fortei de munci, impactul
asupra formadrii si stabilitatii familiale, etc). Dificultéti speciale si costuri importante legate de
intervalul de timp alocat politicilor au rezultat din implementarea anumitor masuri in domenii ce
oscileaza de la beneficii pentru sdnatate la asigurari de somaj, proiecte de ameliorare a séraciei si
de interventie in cazuri de invaliditate. Capacitatile necesare pentru o buna estimare pe termen
lung in aceste domenii necesitd modele fiabile atat in domeniul cererii, pentru transferurile in
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partea potentialilor beneficiari (i.e. comportamentul fortei de munci, veniturile neraportate,
capcana saraciei) cat si pentru ajustirile guvernamentale ale eligibilitatii criteriilor de sustinere si
evolutie in timp. Desi modelele sunt inca considerate nesatisfacatoare de partea cererii, ele se
arata totusi promititoare; in cel de-al doilea caz, ele nu existd in prezent. Alte domenii in care
schemele rezultd din tendintele pe termen lung si modificarile de comportament s-au dovedit, de
asemenea, dificil de abordat; de exemplu, previziunile legate de evolutia tehnologica sunt
cunoscute ca fiind problematice, dupd cum sunt si calculele referitoare la efectele reglementarilor
asupra puterilor de angajare si concediere a firmelor.

3) Estimarea riscurilor legate de o scara larga de operatiuni asupra unor institutii publice si
private pare sa depadseasca capacitatea analiticd a tehnicilor prezente desi existd incd indoieli in
ceea ce priveste dezastrele evidente inregistrate in ultima decada in multe tari OECD, daca ele
erau intr-adevar impredictibile sau daca sistemul de politici nu a vrut sa faca fata riscurilor ce
puteau fi dezvaluite, fie datoritd lipsei unei capacititi adecvate de analizd, fie din lipsa unei
organizéri corespunzitoare.

Nesurprinzator, doud sau trei aspecte abia mentionate vor reaparea in sectiunea zonele de pericol.
Nu existd multe pete oarbe in metode 1nsa, acelea care existd pot fi importante in ceea ce priveste
cheltuielile si impactul economic.

2.3.  Interpretarea si consensul distributiv

Estimarea distributivd expune limitele anumitor evaludri a impactului metodologic si poate fi
atribuita partial deficientelor metodelor si partial dificultatilor de interpretare.

Modele solide pot estima clar cine va plati si cine va beneficia de pe urma oricarui set de legi si
reglementiri date, cum ar fi selectarea si cresterea TVA peste 1 in taxele pe venituri. In orice caz,
acest fapt este mai putin adevdrat pentru taxele asupra investitiilor, unde estimarile sunt mai
fragile si mai costisitoare. in orice caz, problema reald o constituie semnificatia cifrelor, cat de
bine ele vor identifica problemele de echitate in forme folositoare politicului si daca pot fi sau nu
folositoare procesului decizional, mai ales cand complexitatea tehnicilor sau ideilor fac ca
rezultatele si modalitatile in care au fost obtinute si fie dificil de explicat.

De exemplu, evaluarea distributiva a taxelor, cheltuielilor si reglementarilor ar trebui sa fie
realizatd pe baza distributiei actuale a veniturilor sau pe baza distributiei lor pe termen lung?
Specialistii in domeniu au optat pentru ultima variantd cu mult timp in urma, insa mass-media,
opinia publica si politicienii nu.

In ceea ce priveste utilizarea datelor distributive, a continuat sa fie afectati de problema de baz,
si anume faptul ca astfel de estiméri genereaza o opozitie organizata la orice schimbare, claritatea
cifrelor poate duce usor la o paralizie politicd. Unele probleme regionale sau tarifare au devenit
de nerezolvat cand sunt disponibile caracteristicile precise ale castigatorilor si a invinsilor.

24. Vulnerabilitate si manipulare

Metodele pentru evaluarea impactului economic al reglementarilor sau al cheltuielilor publice,
oricat de bine ar fi stabilite si standardizate, sunt vulnerabile la manipulare. In mod esential,
aceasta reiese din prognoza ajustérilor realizate de o a treia parte (de la modificari in utilizarea
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serviciilor determinate de schimbari ale preturilor la investitii aditionale ale firmelor ce primesc
subsidii), din valorificarea beneficiilor si a costurilor atunci cand observarea directad a preturilor
pietei este redusi (valoarea timpului, elementelor de agrement si a problemelor).

Cineva care este convins ca o initiativd de politica ar trebui sa fie adoptatd (un ministru, de
exemplu) poate relativ usor - chiar fard si recurgd la distorsiuni grosiere- si influenteze
estimdrile, intr-un sens sau intr-altul. Rareori metodele pot fi definite sau impuse de o maniera
suficient de precisa pentru a elimina aceasta posibilitate.

In consecintd, solutia la problema vulnerabilitatii si a manipulérii nu poate fi gasitd in metode ci
in controlul organizarii analizelor impactului.

25.  Concluzi privitoare la metode

Sumarizand, problema metodelor prezentata pe scurt in lucrarea de fatd doar nuanteaza trasatura
caracteristicdi a metodelor: existd metode incercate si fiabile, disponibile pe piatd, exceptiand
céteva domenii care sunt importante din puncte de vedere economic. Utilizarea lor depinde mai
mult de alegerile politice decat de disponibilitate. Anticiparea manipularilor este, In esentd, o
problema de organizare si de constituire a sistemului.

3. Organizare si structuri

Aceasta sectiune dezbate furnizarea estimarilor si evaludrilor. Acest aspect se referd la modul in
care sistemul poate produce, regulat si la timp, analize care sunt tehnic corecte si relevante
pentru procesul de luare al deciziilor legislative si reglementative.

Detinerea de metode performante nu conduce automat la analize economice riguroase. Aici noi
vom explica cum si conduci si sa asiguri RIA si evaluarile.

Perspectiva favorizata in aceastd sectiune este cea a sectorului public si a economiilor mici, cu
putind sau chiar fara traditie a analizelor impactului economic. Indicatiile in ceea ce priveste
modalitatea de conducere si de asigurare a realizarii analizelor impactului este mult mai putin
clard decat metodele analitice insele. Modalitatea in care un sector public poate fi cel mai bine
organizat pentru a-si realiza functiile este mai putin o problema de tehnicd si mai mult una de
judecata. Indicatorii oferiti mai jos despre problemele si practicile ce pot sd functioneze mai bine
se bazeazd in principal pe experienta in domeniul evaluarilor si estimarilor din anumite tari
OECD 1n cursul ultimei generatii. Lucrarea semnata de Morrall prezinta evolutia practicilor si a
contextelor lor in SUA, tara in care s-au facut cele mai multe progrese in sistematizarea analizelor
ex ante a impactului reglementarilor. Din acest motiv, aceasta lucrare priveste alte tari OECD
deoarece experienta si lectiile invitate in diferite contexte nationale converg.

3.1.  Expertiza si resursele disponibile

In economiile mici, unde exista o traditie redusa a estimarilor si unde resursele reale sunt putine
in interiorul sistemului, un anumit numar de alegeri trebuie sa fie facute. In primul rand trebuie sa
se stie daca este mai bine sa se realizeze modele §i sa creezi expertizd internd sau si cumperi
expertiza externa.
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Aspectul cumparirii sau realizérii este o problema de grad. Construirea unui nivel minim de
expertiza interna sau cel putin crearea unei anumite mase critice nu poate fi ignoratd niciodata.
Un corp al functionarilor publici trebuie sa fie disponibili pentru a conduce contractele, pentru a
asigura respectarea de citre angajatii externi temporari a termenilor contractelor. in orice caz, nu
existd nici o reald alternativd in cazul initiativelor legislative sau a reglementirilor importante;
personalul intern trebuie sa fie folosit pentru a identifica problemele si pentru a defini mandatele
pentru investigatiile si calculele prevazute in contract. Exceptidnd cazurile speciale (calculele
statistice, aspectele tehnice ale modelarilor, etc) nu se poate astepta de la un furnizor extern sa
transpund problemele guvernamentale in propuneri de actiune. Majoritatea acestor subiecte se
desprind din situatii critice sau din promisiuni facute in contextul foarte general al alegerilor
electorale. Asadar, primul pas in definirea optiunilor relevante trebuie si apartina celor ce sunt
foarte apropiati de centrul politic decizional, cei ce stiu care optiuni pot fi examinate sistematic si
cum pot fi prezentate rezultatele.

Constituirea acestui centru de personal specializat nu necesita sute de functionari publici care sa
fie pregititi printr-un proces indelungat si costisitor. in primul rand, daci se hotaraste folosirea
expertizei externe, numarul specialistilor interni este redus. In al doilea rand daca, dupa cum am
mentionat in prima sectiune, metodele sunt foarte standardizate pe plan international, aceasta se
datoreazd, in mare parte, faptului ca bazele metodologice referitoare la analizele politicilor se
desprind din discipline interrelationate (economie, analiza sistemelor, etc) unde existd deja un
mare numdr de oameni care indeplinesc conditiile cerute. in cele din urma, institutii internationale
si cateva centre de cercetare au dezvoltat un cadru foarte larg de materiale si cursuri foarte
accesibile; in general, centrele de specializare sunt incantate sa isi modeleze serviciile dupa
nevoile specifice ale clientilor. Chiar si pentru pregatirea expertilor interni este relativ usor sa
recurgi la piata internationala.

In ceea ce priveste problema cumpirarii sau realizarii prin eforturi proprii a metodelor necesare,
trei fenomene meritd si fie mentionate in contextul practicii si dezvoltarii principalelor tari
membre OECD:

e Chiar si in economiile dezvoltate, apelarea la expertii strdini este in crestere si substantiala.
Chiar si in cazul unui sector public larg, estimarea impactului, din punct de vedere
managerial, nu este o activitate obisnuitd, in mod tipic generand economii serioase prin apelul
la specialistii externi.

+ Tendinta spre externalizarea surselor de aprovizionare s-a intensificat n ultimii ani®® in tari
ca: Austria, Canada, Regatul Unit dupa o perioada in care au fost investite resurse importante
in construirea capacitatilor interne.

¢ Unii indicatori au marcat internationalizarea crescandi a pietei de expertiza, in mod particular
n domenii cum ar fi auditul si evaluarile firmelor supuse de privatizarii, elaborarea si
utilizarea modelelor de simulare informatizata, etc.

Asadar, toate laolalta, aspectul resurselor disponibile, chiar si pentru economiile de dimensiuni
modeste, nu este cea mai stringentd problema. Cu sigurantd, situatia este acum mult mai clara
decat a fost cu 20, sau chiar 10 ani in urma (piatd mai ampla, tehnologie mai ieftina, etc).

Acestea fiind spuse, externalizarea nu este un panaceu universal mai ales datorita faptului ca nu
ajuta la prevenirea manipularii estimérilor. Intr-adevar, ea este supusa manipulérii la fel de mult,

% Managing Market-Type Mechanisms, PUMA/OECD, 1995.
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dacd nu si mai mult (Lacasse, 1995) cat este si productia internd. Un motiv in plus pentru a cere
alcatuirea capacitatii interne mentionate mai sus, tinand cont de prevederile contractului si de
management ca si de calitatea interna si relevanta controlului. Unele experiente, in mod particular
exemplul SUA, au sugerat cid o parte a acestor functii “interne” ar putea fi realizata prin
repartizarea contractelor externe mai multor prestatori, parte dintre e jucand rolul de sub-
contractori in domeniul controlului calitatii si pertinentei studiilor produse. Totusi, este inca prea
devreme pentru a trage concluzii in aceasta privinta, dar posibilitatea merita sa fie explorata.

O problema aseménatoare, Insd mai putin importanta, este daca sa investim in modele vaste, larg
utilizabile, care ar putea furniza instrumente de bazd pentru multe decizii. Lucrarea lui Stass
ilustra cum, in Franta, unele modele sectoriale, de exemplu in domeniul agricol, sunt necesare
pentru evaluarea schimbdrilor continue in politici si in medii cum ar fi politica agricold comuna
membrelor UE. Acestea sunt echivalentele sectoriale ale indispensabilelor modele macro, care
sunt cerute peste tot In vederea evaludrii si stabilirii starii fiscale, pentru negocierile cu
organizatiile internationale si pentru transmiterea informatiilor corecte pietelor financiare.

Decizia de a investi in instrumente de o astfel de naturd, consideratd o prioritate, este in mare
masurd o problemd ce tine de domeniul politicului si de adaptarea acestor instrumente
problemelor ce se profileaza la orizont. In cazuri cum ar fi politicile agricole in contextul
integrarii europene, aceste instrumente sunt, probabil, indispensabile. Acelasi lucru poate fi spus
si In ceea ce priveste modelele dinamice de simulare privitoare la schimbdrile predictibile
importante, de exemplu in domeniul asigurarilor nationale de sanétate.

Ar trebui subliniat c@ existd o piatd internationala semnificativa si competitiva pentru instituirea,
implementarea si aplicarea unui astfel de tip de model. Intr-adevar, recursul la aceasti piati este,
probabil o solutie mai fiabild si mai economicd decat analiza ad hoc a politicilor, data fiind
prezenta marilor firme stabile ce domina aceastd piata si pot furniza cele necesare. Tarile mici,
cum ar fi Irlanda si Noua Zeelanda, s-au folosit deseori de aceastd optiune.

Din nou, recursul la piatd pentru dezvoltarea acestor modele des utilizate, ce sunt folositoare
pentru asigurarea coerentei unor proiecte importante cum ar fi cele legate de integrarea
europeand, constituie o solutie insd nu un panaceu universal. Cu cit este mai sofisticat sistemul,
cu atdt este mai costisitor s schimbam furnizorul si cu atat mai multe resurse interne trebuie
mobilizate pentru realizarea contractul ui.

3.2.  Localizarea responsabilitdtilor de productie §i control

Acest aspect este crucial. In orice caz, experienta tarilor OECD nu conduce la interpretiri usoare
ce permit definirea unei “structuri optime”. Structurile folosite au istorii diferite si continua sa
difere. In multe cazuri, esecurile au fost notorii, in parte datoritd neajunsurilor organizationale si
de design. Designul care in unele tari a avut succes, in alte tari a esuat. Acestea fiind spuse, din
succesele si esecurile inregistrate pot fi trase cateva invatiminte.

Subsectiunea trateazd succesiv problemele ce trebuie adresate in vederea localizarii
responsabilitatilor pentru productie si control, trasiturile comune majorititii sistemelor ce
functioneazd bine in ceea ce priveste atribuirea responsabilitétilor si a inerentelor arbitraje din
cadrul procesului de conceptie a oricarui sistem. Intr-adevar, aceste compromisuri sunt inevitabile
si ar trebui previzute de la inceput.

3.2.1. O problemd fundamentald si un imperativ semnificativ. management i control.
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Dupa cum a fost mentionat 1n sectiunea metodelor, chiar si tehnicile cele mai solide si mai
standardizate sunt destul de vulnerabile la manipulari si prejudecati ce sunt deseori de o natura
foarte subtild. Unii practicieni (Moidson) chiar au sugerat ca operatiune standard, ci diferiti
cercetdtori implicati in procesul de decizie sd prezinte propriile concluzii pentru a evita
pledoariile deghizate in “studii obiective”. Tn multe sisteme ample (planificarea transportului
urban, armatd) acestea sunt, efectiv, observatiile. Alti specialisti (Kingdon, Reich, Lacasse,
Rhoads) au demonstrat cum formularea problemelor cu care se luptd autoritétile politice poate
influenta analiza solutiilor ce pot fi oferite factorilor de decizie. Problema asigurarii faptului ca
analizele oferd tot ceea ce poate oferi o metoda riguroasd nu este, asadar, nici triviald si nici
susceptibila a fi rezolvata prin nici o “solutie” organizationala definitiva.

Problema cheie in ceea ce priveste controlul este minimalizarea prejudecitilor si manipularilor.
Nimeni nu mai contestd cd ministerele, nu pentru ca sunt prost conduse sau necinstite, ci pentru
ca 1si asuma responsabilititile sectoriale, actioneazad adesea ca grupuri de presiune fatd de guvern,
unindu-se cu lobby-urile obisnuite din exterior. Un ministru al agriculturii care nu poate si spuna
ca apara fermierii este, de obicei, ex-ministru al agriculturii; acelasi lucru este valabil si pentru
reprezentantii regionali (Hausmann and Reisen). Descentralizarea totald a responsabilitatilor ce
pareau necesare pentru impactul sau estimarea studiilor a esuat intotdeauna. O autoritate centrala
responsabild pentru controlarea studiilor de impact pare, asadar, necesara si toate sistemele de
evaluare si estimare din tarile OECD sunt structurate in acest fel.

Depisind aspectul strict al controlului, localizarea responsabilitatii centrale pentru RIA si evaluari
implica o problema la fel de importanta si anume cea a leadership-ului. Programul politic
evolueaza odata cu cerintele analizelor, Tn mod clar cineva trebuind s fie responsabil pentru
modalitatea in care RIA si evaluarile sunt realizate, responsabil nu numai pentru desfasurarea
actelor administrative ci si pentru sprijinul continuu si imbunétatirile ce trebuie efectuate. Cand
sistemul este lansat, acest rol a leadership-ului include producerea documentatiei necesare in
ceea ce priveste metodele si programul, organizarea cursurilor de pregitire precum si implicarea
Tn numirea persoanelor cheie in ministere, etc.

Aceastd problemad a autoritdtii centrale merge mai departe: manuirea problemelor politice
spinoase ce implicd co-responsabilitatea autorititilor centrale si a celor bugetare (evolutia pe
termen lung a transferurilor, interferenta involuntard a unei politici in domeniul alteia, etc.)
implicd stabilirea unor responsabilitati clare de initiativd in domeniul analizei si formularii
politicilor, dincolo de atributiile normale ale centrului si ale bugetului®.Concret, aceasta nevoie
de autoritate si responsabilitate centrald se aplicd metodelor la fel de bine ca si problemelor
politice sensibile: cineva trebuie si fie responsabil pentru a se asigura ca analizele sunt facute si
diseminate. Drept consecinti, responsabilitatea pentru alegerea studiilor care trebuie realizate este
bine sa fie clar definita, institutionalizatd si centralizata. Acesta este lucrul subliniat de DI.
Morrall Tn cazul Statelor Unite.

3.2.2.  Actorii interni si rolurile lor. practici comune

Pentru a elimina pericolul reprezentat de analizele prejudiciate sau de proastd calitate multe
sisteme au acordat responsabilitdti semnificative de productie si control organizatiilor centrale,
legate de buget, la centru sau la nivelul celor ce executa auditul. Acesta a fost cazul Canadei,
Danemarcei, Australiei, etc. unde, pentru o perioada, evaludrile finale si initiale au fost realizate
de o maniera centralizata.

s Budgeting and Policy-Making, SIGMA Paper Nr. 8, OECD, 1996
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Aceastd optiune centralizatd si-a demonstrat rapid lipsurile. Astizi doar Australia incd mai
incearcd sa lege evaludrile de ciclul bugetului central si acordd Departamentului de buget
responsabilitatea executiva pe langa cea de control. Altundeva, centralizarea analizei la dispozitia
Departamentului de buget nu au facut altceva decat sia adauge un episod negocierilor bugetare
care a degenerat usor intr-o partidd de “v-ati ascunselea” intre centru si ministere (in ceea ce
priveste datele, de exemplu). Cel mai important efect negativ al analizelor RIA centralizate este
faptul ca expertiza sectoriald dobanditad de ministerele competente nu este folosita, chiar daca este
vitala 1n cadrul procesului de identificare a problemelor sau de prevedere a solutiilor pentru aceste
probleme sau pentru definirea studiilor necesare.

“Solutia” — si mai degraba practica organizationald standard de astdzi — este tratarea diferita a
productiei si a controlului functiilor. Initiatorul politicii, in general ministerele, este responsabil
pentru efectuarea andizelor Tn conformitate cu standardele definite de centru, care de asemenea
exercitd si functia de control. De exemplu, in cazul realizirii RIA in Canada, functia centrului era
de a asigura faptul ca studiile cerute erau realizate in conformitate cu standardele impuse si ca
erau publicate intr-o maniera aprobata.

Se pot observa numeroase variante ale acestui scenariu de baza. Una dintre cele mai interesante
este intdlnita, in Regatul Unit unde, inainte ca o initiativa politici sd poatd fi prezentatd
Consiliului de Ministri trebuie sa indeplineasca o serie de cerinte stricte: calcularea completd pe
termen lung si scurt a impactului bugetar si economic; examinarea alternativelor metodelor de
interventie disponibile (reglementari, legislatie, privatizari, dotari bugetare, etc) ce fac posibila
indeplinirea acelorasi nevoi si obtinerea acelorasi rezultate, analizele reciproce ale impactului in
raport cu alte institutii, reglementari si legislatii, etc. Cu toate acestea, chiar si in acest caz
exemplar, a fost necesar s avem o “unitate de eficientd” speciald, atasatd Primului Ministru, 1n
vederea promoviarii reformelor, actiunilor publice importante si a evaluarilor managementului.

Lucrarea lui Stasse a ardtat cum a creat Franta o institutie centrald speciala pentru a exercita un
control pertinent si de calitate, in cadrul ultimei lor incercari de a introduce evaluarea ex post la
nivelul ntregului sistem. Institutia este responsabild pentru verificarea calitatii si relevantei.
Rezultatele au fost dezamagitoare din cauza unor motive similare celor din alte tiri ce au optat
initial pentru centralizarea totala: insuficiente legaturi intre evaluari si procesele legislative si
bugetare. O situatie asemandtoare a aparut si in Canada in anii ’80. Intr-un cuvant, orice
responsabilitate centralizatd trebuie sa fie suficient de solidd pentru a asigura relevanta si
integrarea politica a RIA sau a evaluarilor. Calitatea si relevanta controlului nu constituie conditii
suficiente.

Localizarea, amplasarea productiei la nivelul ministerelor si controlul impreuna cu leadership-ul
la centru pare o solutie buna insa, in nici un caz, usor de pus in practicd. De exemplu, in téri atat
de diferite, ca Franta si Canada, s-au intampinat dificultiti foarte serioase in controlarea de
departe (i.e. de la centru ) a cursului planuit al evaluarilor in functie de orientirile alese, a
generdrii unor cercetari si a identificarii si corectarii erorilor de design, etc.

Aceste probleme explicd de ce, atunci cand analizele impactului sunt structurate functie de o
maniera standard, “intrusii” cum ar fi organizatiile de audit, “consiliile”, “comisiile de ancheta”,
“fortele cu sarcini speciale”, etc., au jucat, si in multe cazuri continua s joace, un rol atat de

important Th domeniu.

3.2.3. Outsider-i indispensabili ?
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Statutul outsiderilor este definit aici in concordantd cu institutiilor executive standard, care
stabilesc procesele legislative, bugetare si reglementative. In toate tirile OECD, cu exceptia SUA,
puterea legislativa nu este activ implicata nici in definirea optiunilor politice, nici in producerea
sau utilizarea analizelor.

Chiar dacd nu apartin acestor institutii ale puterii executive (i, in anumite cazuri, tocmai de
aceea), organe cum ar fi Oficiul National de Audit Tn Regatul Unit, Oficiul Contabil Genera
(GAO) in SUA, grupul ESO si Oficiul de Audit in Suedia, etc., joacd un rol foarte important in
asigurarea realizarii adecvate a estimdrilor si evaludrilor. Recenta tendintd a institutiilor
parlamentare de audit este de a nu se multumi si vegheze prin audierile lor la respectarea
regulilor stabilite, ci de a se implica, sub o forma sau alta in procesul de optimizare a resurselor,
ceea ce este o forma de evaluare. Deseori, outsiderii au preluat conducerea promovarii analizelor,
dezvoltarii metodelor sau instituirii standardelor pe care ministerele trebuie si le respecte.
Aceasta este, in mare masura, cazul GAO in SUA.

ESO din Suedia este deosebit de interesant deoarece, intr-o tara relativ mica, combina o structura
institutionald originala si un mijloc de control foarte deschis si eficient (Schubert 1996). El
reuseste sd imbine independenta si transparenta asociatd recurgerii la outsider si relevanta ce
provine din faptul ca este parte a sistemului. ESO este instituitd ca o Comisie permanentd de
ancheta atagatd Ministerului de Finante; Bordul Director este alcatuit in mare parte din functionari
publici si cativa universitari si reprezentanti ai sindicatelor. Toti sunt numiti cu titlu personal si nu
reprezintd pe nimeni decat pe ei insisi. Mandatul lor este scurt. Un secretariat restrans alcatuit din
trei persoane realizeaza munca administrativa.

Functia ESO consta in selectarea si formularea problemelor privitoare la politici care sunt apoi
studiate de cercetatori din exterior, a caror rezultate sunt publicate in conditii de maxima difuzare.
ESO nu exercita nici un alt control asupra output-urilor decat cel al calitatii cercetarilor; el
accepta sau respinge raportul pentru publicare strict in baza calitatii tehnice, autorii asumandu-si
intreaga responsabilitate pentru rapoarte. ESO este raspunzitor doar in fata Ministrului de Finante
si, in ultimul rand, in fata Primului Ministru, pe aceleasi baze: calitatea si relevanta analizelor.
Controlul efectiv al calititii rezultd din larga difuzare a studiilor, din reactiile ministerelor si a
grupurilor de interes, din transparenta completd a procesului precum si din eforturile deliberate
depuse in vederea asigurarii unei difuziri cat mai larg posibila.

Aceastd organizatie a jucat un rol cheie in accelerarea procesului legislativ, in imbunatatirea
dezbaterilor si legislatiei in domenii atat de diverse ca subsidiile agricole, transferurile sociale,
sdnatate sau calitatea administratiei locale. Ar trebui sa se mentioneze ca intervin relativ devreme
Tn procesul legidativ sau reglementativ, fapt care mai degraba ajutd la fortificarea procesului.
Cand se dezbat initiative guvernamentale importante, studiile sistematice sunt mai folositoare
cand sunt realizate inainte ca problemele si solutiile lor sa fie “Iinghetate” si reduse la formulari
specifice, fenomen ce are inevitabil loc atunci cand sunt elaborate proiecte legidative sau
reglementative. Sistemul de evaluare britanic, mentionat anterior, functioneaza in acest mod.

Ce putem desprinde din acest fapt oarecum stanjenitor este cd outsiderii ocupa un rol cheie in
asigurarea faptului cd analizele cerute de procesul legislativ, bugetar si reglementativ sunt
eficiente, fieele ex ante, ex post sau ambel e?

Interpretarea mea este ca outsider-ii ocupa un astfel de loc pentru ca indeplinesc doua nevoi de
baza: competitia si independenta si perspectiva.
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Competitia/independenta se refera la prezumtia bine fondata ca, o singura sursa a analizei si de
informare, un monopol —mai aes unul politic- nu este credibil pentru mult timp si este, in special,
vulnerabil la manipulare. Perspectiva referitoare la faptul cd institutii de bazd precum
Departamentul de buget sau Biroul Primului Ministru lucreaza, in general, cu limite de timp si
imperative politico-constitutionale atit de stricte incat suferd de miopie si nu mai au timp sa
integreze, si cu atat mai putin s conducad sau sd efectueze, evaludri sau estimari. Aceasta ne
conduce la inevitabila problemd a negocierilor care trebuie operate atunci cand instituim sau
conducem un sistem pentru evaluarea impactului.

3.24. Negocierile

Gisirea unui echilibru intre calitatea studiilor si necesitatea de a le realiza este intotdeauna dificila
si depaseste RIA, evaluarile si administratia publica (Moidson). Ca rezultat, toate sistemele au
instituit proceduri importante de rezolvare a problemei selectarii propunerilor reglementative si a
initiativelor politicilor ce ar trebui sd constituie subiectul diferitelor nivele ale analizelor
impactului. Anumite praguri (financiare) sunt suficiente pentru a face fati problemelor ce se nasc
atunci cand se cunoaste in micd masura dimensiunea aproximativa a posibilelor impacturi.

Aceasta se intampla in mod particular, atunci cand reglementirile sau legislatiile nu au, sau au un
impact bugetar scazut dar pot avea consecinte economice importante. De exemplu, cresterea
substantiala a formalitatilor, a costurilor administrative si a incertitudinilor referitoare la obtinerea
aprobdrilor pentru inceperea unei afaceri mici, stricta interzicere a numitor scapari, schimbarile
substantiale ale standardelor pentru bunurile si serviciile importate, toate acestea sunt initiative ce
nu au un impact bugetar direct dar pot afecta angajarile, productia si preturile intr-o economie.
Ultimul exemplu se refera la dezastrele din domeniul economiilor americane si a imprumuturilor
pentru calamitati, esecuri care au aparut in mijlocul celor mai complete RIA, partial datorita
schimbarilor reglementirilor in discutie carora nu li s-a acordat atentie pentru furnizarea
indicatorilor doriti, fie chiar si sumar, al impactului lor financiar si bugetar viitor.

Nevoia de a stabili, Tn domeniul analizei politicilor, criterii de selectivitate ce permit negocierea
balantei intre calitate si oportunitate implicd o alegere in termeni de risc. Problema este de a gasi
echilibrul potrivit intre a face prea mult sau a face prea putin. In cazuri precum cele amintite
anterior, unde este dificil de selectat initiativele ce necesitd o analizd a impactului datorita
insuficientelor informatii n legatura cu importanta economica a efectelor, tendinta este de a avea
o0 autoritate centrala pentru a impune o retea de filtrare a initiativelor politice, in alte cuvinte, de a
impune analiza impactului (sau o evaluare ex ante) asupra tuturor initiativelor sau programelor.
Acest lucru se reduce la dorinta de reducere a riscului de a avea o lege sau o reglementare
adoptatd fard informarea factorilor de decizie in ceea ce priveste consecintele ei probabile.
Desigur, aceasta solutie prezinta riscurile ei.

De cealalta parte se afla sistemele care nu reusesc sa fie selective in ceea ce priveste cerintele
pentru estimari si evaluari, fapt ce conduce la riscuri serioase, nu numai in legiturd cu
supraincarcarea sistemului decizional cu cerinte nefezabile (Wildavsky), ci si in ceea ce priveste
inducerea unor intarzieri sau paralizari pe care nici un sistem legislativ sau reglementativ nu le
poate suporta pe o perioada prea lungéd de timp. Cu alte cuvinte, riscul, In incercarea de a asigura
ca nici o mésura importantd nu va scapa retelei, este de a afecta intreaga legitimitate a estimarilor
si a evaludrilor. Curajoasa incercare a sistemului canadian de evaluare, de a potrivi toate
programele si politicile intr-un sistem strins si in intregime planificat, a sfarsit, intr-o mare
masurd, 1n evaluari duse la bun sfarsit, insd neutre din punctul de vedere al relevantei.
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3.3.  Negocieri, designul organizational si cel al obiectivelor

Negocierile trebuie si fie considerate ca niste constrangeri fundamentale, acelasi lucru fiind
valabil si 1n cazul pericolului permanent al manipularilor sau cel al evitarilor. Desi, dupd cum am
mentionat, nici un model organizational nu poate pretinde cd detine SOLUTIA, tinand cont de
simultaneitatea obiectivelor, negocierilor, a nevoii de leadership si a riscurilor, ajungem la
specificarea unor trasaturi dezirabile ale structurii organizationale care detin cea mai buna sansa
in lansarea si largirea functiei de estimare si evaluare a impactului. Aceste trasaturi sunt de
addugat celor care sunt asociate cu diminuarea sau rezolvarea problemei resurselor, ridicata
anterior.

Aceste caracteristici organizationale trebuie sd se conformeze urmatorilor parametri:
1 Oferireaunui leadership central solid, care sa manifeste autoritate si spirit de anticipatie.

2. O institutie protejatd de permanentele urgente ale centrului si de imperativele bugetare de
respectare a programului, n acelasi timp rdmanand suficient de aproape de aceste
instante, dar beneficiind de o independenta suficientd. Acest paradox aparent rezultd din
necesitatea de a fi aproape de institutiile guvernamentale coordonatoare fara sa conduca
la riscul semnificativ de a fi absorbite de activitatile lor zilnice sau fara sa fie incurcate in
negocieri cu ministerele. De asemenea, aceasta structurd prezintd avantajul unor analize
timpurii pentru intregul sistem, inainte ca pozitia guvernului si a ministerelor sa fie
definita oficial sau sa para ca fiind definitd, dupa cum a fost cazul, de exemplu, cand o
lege a fost publicata sau realizata.

3. O unitate restransa alcatuita din functionari civili detasati de la ministerele lor sau
reinnoiti.
4, Investitia initialda de resurse alocatd unitatii sa permitd lansarea unor studii

exemplificatoare, incurajarea specializarii, etc. Aceste resurse ar trebui sd constituie
subiectul unor clauze clare initiale: unitatea ar trebui sa devina un loc al controlului si al
leadership-ului cu responsabilitati principale referitoare la producerea studiilor ce sunt
delegate in exterior.

4. Cereri si utilizari

Alegerile privind metodele si organizarea analizelor impactului pot fi efectuate cu succes doar
dacd exista o cerere pentru rezultatele sale. Supravietuirea sistemului depinde de utilizarea lui si
perceperea lui cafiind folositor sistemului politic. Ceea ce este prezentat aici Tntr-un mod linear,
este in realitate mai aproape de rezolvarea unui sistem de ecuatii simultane: nu numai creare
sistemului de analize a impactelor, dar si amplasarea sa, cum va fi controlat si cum va evolua
depinde, in primul rand si in cea mai mare masurd, de provenienta cererii i de nevoia pe care
trebuie sa o satisfaca.

conditia cheie pentru ca sistemul sa apari, sa se dezvolte si sd@ evolueze, sd supravietuiasca si sa
influenteze deciziile; a doua etapd dezbate analizele specifice iIn care acceptanta si utilitatea
rezultatelor a fost dificild si lentd, si unde problema legitimitétii si a prezentirii s-a dovedit a fi
delicata.
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4.1 Conditia cheie privitoare la solicitdri: o institutionalizare solidd

Nici un sistem de evaluare sau estimare nu a fost instituit fara un suport politic central substantial.
Aceastd conditie nu este in nici un fel particulard sectorului public: intr-adevar este o banala
axioma ca orice schimbare substantiald in orice organizatie necesitd suport de la varful institutiei
respective, din partea acelora ce detin in cea mai mare masura puterea.

Cu exceptia unui singur caz (Marea Britanie in anii 80) nici o tara OECD nu a avut vreun
presedinte sau vreun prim ministru care sd prezinte un astfel de interes in conducerea si utilizarea
sistemului incat sa 1i aloce un timp substantial, in mod continuu, pentru o lunga perioada de timp.
Asadar este corect sa spunem cid bazdndu-ne numai pe “vointa printului” pentru initierea unei
analize a impactului si pastrarea ei in stare de functionare este o strategie ce prezintd riscuri
ridicate, succesul ei depinzand de circumstante exceptionale.

Asadar, problema constd in asigurarea unui suport mult mai larg si stabil pentru analiza
impactului. O modalitate de a realiza aceasta - observatd practic pretutindeni — este de a
institutionaliza analiza impactului, strans integrata in “regulile jocului” intr-un astfel de mod sa
impuna mari costuri politice si birocratice tuturor actorilor politici si birocratiei care fie vor
abrogafie vor ocoli regulile sae.

Cel mai clar exemplu 1n aceasta privinta a fost cazul evaluarii impactului marilor proiecte asupra
mediului. Tarile OECD au impus tuturor promotorilor acestor tipuri de practici nu numai cerinte
stringente in termenii analizei ci, de asemenea, le-au acordat o mai mare importanta prin fortarea
consultirilor deschise publicului si tuturor partilor interesate. In anumite cazuri, guvernele au
mers pand la a oferi ajutor financiar anumitor grupuri care puteau fi afectate de proiect dar erau
prea sarace sau lipsite de organizare pentru a reprezenta un obstacol serios in calea promotorilor
sai.

Insa institutionalizarea cerintelor analizei de impact, promovata ca o strategie, are limite serioase.
In caz extrem (in termenii costurilor si al intarzierilor) al studiilor de impact pentru proiecte
majore de inginerie, evaluarile mediului sunt fezabile numai atunci cand existd un numar mic de
astfel de proiecte in agenda. Chiar si atunci exista semne ca pendulul oscileaza inapoi in unele tari
unde, de exemplu, dispozitive ingenioase sunt experimentate pentru reducerea costurilor,
intarzierilor si imobilitatii ce a rezultat din sistem. Extinderea modelului mediului la o fractiune
mai largd a actiunilor guvernamentale va induce paralizie si nu va fi toleratd mult timp: numarul
exceptiilor va creste sau chiar intreg procesul va fi golit de sens.

Daca institutionalizarea este necesara atat pentru asigurarea controlului cat si a cererii, ea se
confruntd cu un pericol specific: ritualizarea. Administratiile publice din lumea intreagd au
demonstrat o extraordinarad capacitate de a “digera”, fard schimbari substantiale, reformele cele
mai severe si mai variate, exprimate in cel mai dur limbaj legislativ. Pericolul este atat de iminent
incat este necesara discutarea naturii si a originii lui.

4.2.  De la analizi si dezbatere la ritualuri

Deoarece estimarile si evaludrile furnizeaza informatii si perspective ce nu erau disponibile in
momentul in care erau lansate initiativele legislative sau reglementative modificd semnificativ
starea existentd a lucrurilor, intereselor si a obiceiurilor. Acest rol care constd in chestionarea
echilibrului existent sau prevazut, in largirea si intensificarea dezbaterii, nu este prea popular. De
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asemenea, cauzeaza intarzieri si, deoarece sustindtorii sau aparatorii politicilor, in orice domeniu,
sunt deja convinsi cé ei, $i numai ei, cunosc tot ceea ce este de cunoscut, opozitia la analizele
impactului este inevitabila si larg raspanditd atat in interiorul birocratiei cat si in cel al lobby-
urilor.

Aceasta opozitie rareori se manifesta explicit: nimeni nu vrea sd para ca fiind impotriva unei mai
bune cunoasteri sau a perfectiondrii a legislatiei, reglementérilor sau a bugetului. Mai mult decat
atat, analizele impactului, cand sunt initiate sunt intotdeauna sustinute de instante puternice, cum
ar fi Ministerul de Finante si centrul guvernului. Din punct de vedere politic, situatia este
realmente aceeasi (cunostinte = virtuti), exceptind cazul in care cineva poate invoca vechiul
argument care spune “De ajuns cu studiile si cu intarzierile, stim destul si este timpul pentru
actiune”.

Opozitia la analiza impactului nu se manifestd prin declaratii de razboi, ci prin Incercéri de a-l
impiedica. Aceasti strategie, folositd de cele mai multe ori, utilizatd de aproape toti actorii intr-un
moment sau altul, constd in a face miscarile corecte, a mima realizarea unei analizei, sau
supunerea formala la toate cerintele promulgate, in acelasi timp asigurdndu-se cd nimic nou nu se
poate ivi in cursul procesului, asigurandu-se ca intentia originalad sau proiectul politic va iesi din
examinare exact asa cum a intrat, exceptand probabil cererea unor resurse suplimentare.

Aceasta ritualizare a proceselor a afectat aproape fiecare sistem ce a fost instituit. Meritd sa
mentiondm pentru a explica fenomenul, ca nu trebuie neaparat si invocdm necinstea, nesupunerea
functionarilor publici sau a politicienilor, care pot fi de buna credintd, motivele lor putand fi
gribirea “solutiei” unei probleme prin argumentarea in favoarea legislatiei si a reglementarilor
propuse sau aparatd. Aceasta doar creste pericolul ritualizarii.

Aceste pericole nu sunt teoretice. Tara mea, Canada, oferd un bun exemplu. Nivelul inalt al
competentei si expertizei a existat sau s-a dezvoltat rapid, atat in evaluarea programelor cat si n
estimarea reglementativa; aceste functii au suportul celor mai inalte autoritati si au fost deplin
integrate 1n procesul decizional si in sistemul de management. Totusi, cu sute de evaluari ex post
efectuate in fiecare an, Departamentul de Buget le considera total inutilizabile pentru scopurile
sale, noile guverne trebuind sa lanseze noi evaluari in profunzime cand au cautat informatiile pe
care sd-si fundamenteze intentionatele schimbari si intreaga functie de revizuire este supusa la o
fundamentala reorganizare si redefinire. Cat despre analiza impactului reglementirilor ex ante,
faptul ca majoritatea studiilor nici macar nu incearca sa evalueze beneficiile, spune povestea unor
sperante neindeplinite.

Implicatiile acestor realitati, in termenii instituirii si conducerii sistemului pentru analiza
impactului, sunt clare si dificile. in primul rand, a avea un sistem ritualizat este mai rau decat sa
nu ai nici un sistem, deoarece se risipesc resurse, furnizeaza mesaje gresite, da iluzia unor alegeri
bune si rationale. in al doilea rand, nici o solutie definitiva nu poate fi introdusa in sistem
impotriva unei astfel de evolutii, nici o reguld nu o poate elimina in intregime.

Singurele remedii partiale si masuri preventive par sa fie:

1 maximizarea transparentei si difuzarea studiilor in vederea maximizirii sanselor ca
ritualul sd devind ceva rusinos, pe plan birocratic, profesional si politic;

2. independenta si putere substantiald la centru pentru a trata public cu recalcitrantii
“subtili”;
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3. reexaminari periodice ale functionarii sistemului de analize a impactelor, controlului de
calitate pa care 1l exercitd SI a suportului ce 1l primeste (sau nu) de la institutiile
guvernului de la centrul Ministerului de Finante;

4, prezenta permanenti a selectivitétii, ca o dovada de legéturd cu adevaratele decizii si ca o
conditie a adaptabilitétii continue (dupa cum s-a observat in paragraful despre organizare)

4.3.  Protectia aliatilor si a consumatorilor

O a doua conditie a unei strategii de instituire si facilitare a unui sistem de analiza a impactului
este cautarea, cresterea si dezvoltarea bazei sale de suport atat in interiorul cat si in exteriorul
sistemului politico-birocratic. Aceasta inseamnd a gdsi motivatii diferitilor actori pentru a fi
preocupati de relevanta analizelor impactului.

Acestea fiind spuse, este necesara examinarea in cadrul unei administratii publice a relatiei intre
analizele impactului, buget si controlul financiar.

4.3.1. Departamentul Bugetului.

Curios, 1n cateva tari, asa numitul aliat firesc al analizelor impactelor - Departamentul Bugetului—
a asigurat un suport foarte redus, chiar si atunci cand estimarea impactului bugetar a ocupat un
loc primordial. Aceasta iTnseamna ci sistemul de analize a impactului, ce trebuie sa indeplineasca
perspectiva guvernului central, trebuie sd-si construiascd cu grija relatiile cu sistemul bugetar,
fara sa presupuna ca acestea “sunt prezente in mod firesc”.

Exista cateva motive pentru lipsa de suport a Departamentului de Buget pentru RIA si evaluari
care trebuie respectate cand se incearcd obtinerea acestui sprijin esential. Patru probleme
relationate par si fie dominante:

* Departamentele de Buget sunt organizatii cu personal putin, deseori supraincircate, i care
trebuie sa respecte termenele limitd. In consecintd, nu sunt dispuse sd accepte o munca
aditionala programului lor, oricét de bine intentionati ar fi.

» Impactele economice NU sunt echivalente cu impactele bugetare; intr-adevir, utilizarea
reglementarilor a fost stimulatid de constrangerile bugetare, deoarece, deseori reglementarile
schimbau destinatarul suportarii costurilor initiativelor guvernamentale. De fapt, Oficiul
Bugetului niciodatd nu este de acord cu asumarea riscului ca o estimare si transforme o
reglementare propusa in cheltuieli bugetare.

* Dificultitile intalnite in coordonarea programarii evaludrilor astfel incat rezultatele sa poata fi
folosite in cadrul aceluiasi ciclu bugetar s-au dovedit atit de severe incat, cu o singura
exceptie, efortul de integrare directd a lor in cadrul acestui ciclu a fost abandonat de tarile
OECD.

» Din necesitate, regulile jocului Tn negocierile bugetare cu ministerele sunt bine cizelate, nalt
functionale, respectand obiectivele cheie de indeplinire a scopurilor centrale de realizare la
timp a unui buget acceptabil. Integrarea unor noi elemente, precum RIA sau evaludrile, in
acest sistem de negocieri bine pus la punct complicad problemele, implicd noi jucatori si
cauzeaza Intarzieri suplimentare. Nu este de mirare cé directorii bugetari deseori se opun.
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Problema nu este de nedepasit. Existenta lor atestd necesitatea integrarii Departamentului de
Buget ca parte care si solicite analize de impact si a garantarii faptului ca imperativele privitoare
la standardele bugetului sunt in intregime luate in considerare n constituirea sistemul ui.

4.3.2. Audit

O alta sursa importantd de suport, un alt set de solicitdri pentru analizele de impact, provine de la
cei responsabili de controlul si auditul functiilor in beneficiul executivului sau, mai important,
Parlamentul. Aceastd solicitare, evocata inainte in partea referitoare la “organizatii”, uneste
“interiorul” de “exteriorul” administratiei publice si ridicd fundamentala problema a legitimitatii
si acceptabilitatii publice si politice.

Dezvoltarea audit-ului si a functiei de control si orientarea lor tot mai pronuntata spre optimizarea
resurselor, ca si preocuparea lor de a determina guvernele si pund in practica sisteme care asigura
aceastd optimizare ex ante reprezintd un fenomen relativ recent. Aceastd tendinti este de
neconfundat si a fost semnalata anterior.

Importanta acestei solicitari rezultd din doi factori. In primul rand, aceste institutii, ce in principal
raspund 1n fata Parlamentului, se bucurd de o credibilitate deseori superioara celei politice; in al
doilea rand, este in interesul lor sa sustind reformele favorabile instituirii si utilizarii evaluarilor si
estimarilor. Puterea si prestigiul lor institutional pot spori odata cu largirea domeniului lor de
competenta.

Problema valorificarii acestei surse de solicitari graviteaza in jurul metodelor, strategiilor de
realizare a obiectivelor si independentei.

Preocuparea pentru independenta este usor de inteles pentru ca puterea, credibilitatea si distinctia
acestor institutii depind de ea. In consecinti, ei nu pot fi vizuti ca parteneri directi, cum este cazul
Departamentului de Buget. Modul de colaborare trebuie sa fie indirect, “diplomatic” si in general
concentrat asupra metodelor, dezvoltarii expertizei, si, de o manierd delicata, asupra discutiilor
criteriilor pentru estimarea initiativelor, politicilor existente si managementului.

Aspectele legate de problemele principale sunt mai spinoase. Aceste organisme de audit Tn mod
traditional sunt destinate depistarii de greseli in administratiile publice si aceasta este sursa unei
parti substantiale a interesului pe care il genereaza in presa, public si in opozitia politicd. Salariul
fictiv, factura achitatd de doud ori, dezastrul in cazul proiectelor industriale cu sigurantd vor
ajunge in centrul atentiei mai degrabd decat opinia despre adecvarea si utilizarea sistemelor de
evaluare si estimare. Aceasta situatie, reald si prezentd, instituie efectiv un sistem pervers de
recompensare a functionarilor publici: penalizeazd asumarea riscurilor si incurajeaza sistemul
supunerilor formale si respectul regulilor. Mai rau, din punctul de vedere al utilizarii analizelor
impactului, distrage atentia de la problemele cheie de folosire a expertizei pentru formarea si
implementarea politicilor si de introducere a unor noi modalititi de atingere a obiectivelor
guvernamentale.

Aceastd problema este incd nerezolvatda. Ceea ce se poate face pentru depasirea ei este, probabil,
dezvoltarea colaborarii intre fronturile necontroversate mentionate anterior (metodele, know-how,
selectivitatea, etc.), incercarea favorizarii desfasurarii investigatiilor pentru initiativele politice
importante in sedinte comune (e.g. inainte si dupa adoptare), incercarea de a concentra
preocuparea revizuitorilor asupra calitatii executdrii functiilor ministerelor in realizarea
estimarilor si evaludrilor, etc.
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In general, aceasta problema poate sa genereze o strategie de colaborare cu organele de audit ce
ar trebui sd se concentreze asupra incurajarii si asistarii tendintelor departe de revizuirea “dupa
carte”, asigurand faptul ca agenda acestor institutii este in totalitate luatd in considerare in
instituirea unui sistem de analizd a impactului. Aceastd sursd de solicitare a devenit prea
importanta pentru a fi neglijata.

4.4, Centrul problemei: aspecte ale legitimitdtii si utilitdtii politice

Evaluarile si estimirile au nevoie de sprijin politic. Acesta este aspectul cheie ce determina nu
numai instituirea si dezvoltarea estimarilor si evaluarilor, ci si definirea domeniilor de aplicare si
a limitelor lor. In schimb, acest aspect ridici problema legitimitatii si utilititii politice: exista
multe conditii necesare a fi indeplinite pentru a fi un politician, sfintenia nefiind unul dintre ele.
Daca sistemul nu este perceput ca unul folositor, nu va functiona.

Aspectele legate de legitimitatea metodelor si conceptelor utilizate de analizele impactului au fost
acoperite cel mai clar In domenii cum ar fi atribuirea unei valori vietii, sdnatatea si problemele
distributiei. Ar trebui subliniat ca aceste aspecte sunt distincte si aditionale acelora cu care se
ocupa sectiunea metodelor si rezultd din 1nsési deficientele si limitele metodelor.

Din punct de vedere moral, valoarea oricirei vieti e infinita si nici o viatd nu este mai pretioasa
decat alta. Atasarea unei valori monetare vietii a fost si continud si fie ceva ce repugna
discursului politic. In realitate, guvernele sunt obligate sa facd alegeri in ceea ce priveste aceastd
problema, in alocarea resurselor pentru sidnatate (dializd vs. preventie, boli de inimad Vs,
securitatea nasterilor si sinatatea copiilor), adoptarea sau respingerea reglementarilor privitoare la
normele de sigurantd din domeniul industriei si al transporturilor, etc. Aceste masuri reprezinta
acordarea unei valori monetare vietii umane SI decizia conform céareia unele vieti sunt mai
valoroase decét altele.

Deoarece impactul RIA depinde de influenta lor asupra dezbaterilor in ceea ce privesc politicile,
de capacitatea lor de a releva toate faptele relevante intr-un mod explicit si sistematic, ele au de
suferit de pe urma interdictiei de a pune 1n discutie problema vietii umane. Dupa cum a explicat
Morall, in ultimii ani a avut loc o substantiala evolutie in acest domeniu. Mai mult, el arata cum
poate fi rezolvat aspectul repugnant al acestei probleme prin discutarea sa explicitd. Strategia
implica instituirea unor astfel de probleme in termeni comparativi; de exemplu, compararea
numarului de vieti umane pe care diferitele reglementari au ajutat sa fie salvate.

A doua dificultate referitoare la problema legitimitatii a aparut in materie de securitate.
Simplificand, problema este ca fiecare analizd de impact se confrunta cu o iluzie, cu credinta ca
existd o optiune 100% sigurd, cu risc zero, care poate fi cumparati sau legalizatd. Desigur,
aceasta atitudine exclude, en avant, orice discutie rationala, orice negociere intre diferite solutii
pe care analiza de impact le poate studia si compara. Conduce la urmérirea unei iluzii inutile si
costisitoare. In orice caz, multe mai trebuie si se realizeze inainte ca aceasti problema si fie
rezolvata.

A treia problema importanta privitoare la legitimitatea ce se manifesta in interiorul administratiei
publice este sursa unor rezistente substantiale a ministerelor la analizele impactului. Unele se
reduc la faptul ci analizele impactului sunt o munca suplimentara, nefamiliard, ce rupe rutina, etc.
i.e. constituie o schimbare a echilibrului existent. Aceasta rezistentd banala, gasitd 1n orice
organizatie ce introduce schimbari, nu ar trebui confundati cu o altd problema a analizelor
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impactului din interiorul birocratiei: opozitia datoratd faptului cd ingreuneazd activitatea de
management §i determind o mai dificila realizare a politicilor.

Intr-un mediu politico-birocratic, in primul rand si in cea mai mare masura ministerele trebuie si
asigure faptul cd programele pentru care sunt responsabile sunt realizate fara piedici SI ca
membrii carora li se aplicad sunt relativ multumiti. Transparenta mai mare introdusa de analiza
impactului, implicarea unor parti externe cercului traditional al ministerelor face intr-adevar
managementul functiilor sale principale mai complex si mai costisitor. Aceasta este in mare
masurd inevitabil deoarece unul dintre output-urile cheie ae andizelor impactului este
introducerea anumitor prevederi ce depdsesc interesele sectoriale in procesul decizional.
Acceptarea acestui lucru si a negocierilor aditionale ajutd la instituirea si conducerea unui astfel
de sistem: cel putin, ii Tmpiedicd sustindtorii sd atribuie rezistenta bazatd pe schimburile reale
intre obiectivele la care trebuie sa faca fatd managerii lipsei de virtute sau competenta.

Factorii de decizie considerd analizele impactului utile daca faciliteazd alegeri intre pretentiile
grupurilor aflate in competitie pentru ca deciziile sa fie legitime in fata electoratului. Aceasta
caracteristicdi fundamentald are mai multe implicatii. Fard transparentd si dezbateri publice,
sansele de succes si de supravietuire sunt foarte reduse. Intr-adevir, prin asigurarea unui limbaj
comun pentru a estima pretentiile fata de stat, prin permiterea partilor interesate sa participe la
dezbaterile privind politicile publice, analiza impactului congtituie, in principal, un mijloc de
extindere a sferei de dezbateri privind politicile publice. Cu sigurantd nu este un accident ca cel
mai deschis sistem din tdrile OECD, cel din SUA a fost atat in fruntea evaluarilor, cat si a
estimérilor.

45, Implicatii ale conducerii sistemelor de estimare a impactului

Diversele probleme ridicate anterior privind solicitarea si utilitatea estimarilor impactului au
dezbatut doar suprafata lucrurilor. De exemplu, doar in aspectele legate de transformari sau in
cazul celor pe care le putem numi “traduceri” ale rezultatelor si metodelor astfel incat sa poata fi
folosite de sistemul politic si de cetateni, o duzind de cazuri s-ar fi putut aldtura acolo unde au
fost necesare eforturi importante, si nu pentru evaluarile insele, ci pentru difuzarea lor.

Acelasi lucru este valabil si in cazul stimularii cererii si cautarii aliatilor. Relatiile cu presa (deja
subliniate Tn cazul ESO), cu lobbi-urile, cu grupurile publice de interes ar fi putut fi dezbatute.
Ele sunt de asemenea importante. De exemplu, Banca Mondiala testeaza in prezent un model ce
face posibild, in anumite cazuri, evaluarea calitétii bugetului pe baza rapoartelor presei.

Mesajul general adresat RIA si pentru managerii sistemelor de evaluare este suficient de clar: cat
de importante sunt sarcinile asigurdrii unui leadership tehnic si organizational, controlul si
managementul, obtinerea si pastrarea aliatilor este mai importanta. La fel este insusirea realititii
si a aparentei independentei si a obiectivititii studiilor.

5. Zonelede pericol

Aceste domenii s-au distins in trecutul recent In numeroase tari OECD, generand “surprize”
majore in termeni financiari, i.e. angajamente de cheltuieli neprevazute si impacte economice
nedorite ce ar fi putut fi evitate, estimari serioase au fost efectuate inainte ca initiativele
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reglementative, legislative sau bugetare sa fie confirmate. Aceste fapte mai degraba ingrijoratoare
sunt amintite nu pentru a ilustra importanta estimdrilor ci mai degrabd pentru a facilita
identificarea domeniilor initiativelor politicilor unde necesitatea unor analize riguroase este cea
mai stringentd, chiar atunci cand nu sunt in mod necesar evidente la inceput, in special pentru
sectorul public incepand cu domeniul estimarilor si al evaluarilor. Dupa cum a fost discutata si in
partea de “organizare”, una dintre cerintele, conditiile cheie pentru un sistem RIA eficient este
capacitatea de sortare a initiativelor, de indentificare, chiar avand la dispozitie putine informatii, a
acelora care justificad cheltuielile si timpul necesar unei analize in profunzime. Paragrafele
urmatoare ofera o lista a zonelor de politici publice care, datorita lectiilor istoriei, sunt considerate
afi periculoase.

51 Garantiile §i sistemul financiar

Pornind de la dezastrele din Franta ale Credit Lyonnais si cele din USA ale Savings and Loans si
ajungand la alte catastrofe similare si costisitoare in diferite tari, de la Norvegia pana la Japonia,
se pare ca garantiile implicite si explicite ale institutiilor financiare au provocat cele mai urate si
costisitoare surprize pentru guverne pe parcursul ultimelor decenii. Mai mult decét atét, pagubele
produse economiei au fost substantiale.

Nici o structurd guvernamentald nu a ales, de o maniera deliberata, sa isi asume asemenea riscuri,
riscuri care deveneau cunoscute doar dupa ce striciciunile au fost produse. De asemenea, in
aproape toate cazurile au existat control si sisteme satisficatoare de avertizare si redresare.
Retrospectiv, o anumitd caracteristica a acestor esecuri este izbitoare: ele nu au loc in acelasi
timp. Cu toate acestea, avertismentele inerente din cadrul altor esecuri bine mediatizate din alte
parti nu au fost luate in considerare, fiecare sistem crezand cd “nu se poate intampla aici”.

Doi factori sistemici explica, de asemenea, modul in care aceastd zona perfida de pericol a
persistat. Mai 1ntai, chiar si cele mai bune sisteme bugetare sunt relativ nepregatite pentru
includerea si monitorizarea garantiilor explicite; in al doilea rand, surprizele au venit din partea
institutiilor care, in pofida faptului ca se bucurd de suportul aparatului guvernamental, sunt
controlate intr-o masurd foarte micd —sau chiar deloc —de catre guvern. Independenta nu este o
greseald in sine: micro-managementul unei banci de catre administratia publicd este o reteta
sigurd pentru paralizie. Insa balanta intre autonomia activititii de management si control — mai
ales avand in vedere sprijinul total oferit de catre stat — se pare ca s-a inclinat in mod clar inspre
autonomie. Aceleasi probleme au fost preponderente si in ceea ce priveste o mare varietate a
intreprinderilor proprietate de stat ( State Owned Enterprise — SOE) la Tnceputul anilor *80. Un
raport mai satisfacator a fost gasit de atunci si eforturile prezente vor conduce, fira indoiala, la
aceleasi rezultate in sectorul financiar.

Proportiile si brutalitatea socurilor suportate in acest domeniu inseamna ca oricarui sistem pentru
evaluarea initiald si/sau finala trebuie, aproape in mod automat, sd i se ofere toate sansele de a
cunoaste ratiunile pentru proportiile si sursele riscurilor implicate/presupuse de aceste institutii si
de aceste garantii.

Domeniul financiar a fost ales aici pentru ca oferd un exemplu de prima mana pentru analiza de
impact datoritd evenimentelor spectaculare observate aici in ultimul deceniu. insa factorii ce
actioneaza aici, cu exceptia vitezei cu care se deruleazd evenimentele, existd si in alte domenii,
unde mecanismele normale de control (mai ales cele bugetare sunt slabe. Acest lucru inseamna ca
marile SOE, toate garantiile ex-bugetare (pensii, organizatii favorizate, etc.) au, de asemenea, o
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sansa excelenta de a deveni subiectul analizelor de impact in cadrul oricarei trasaturi cu caracter
de filtru a unui sistem general de evaluare finala sau initiala.

52 Crearea inadvertentd a chiriilor si drepturilor de proprietate ca obiecte ale schimbului

Contrar implicarii 1n pietele financiare, problemele ce pot fi observate in acest domeniu sunt,
aproape intotdeauna, create de reglementarile care doresc sa rezolve o problemd, se manifesta
intr-un interval de timp mediu sau lung si genereaza costuri bugetare si economice importante in
plus fatéd de cele politice si sociale, care si ele sunt substantiale.

Tipice pentru aceastd clasad de fenomene sunt masuri “mici”, cum ar fi asistenta oferitd soferilor
de taxi, producatorilor de lapte, pescarilor de cod, distribuitorilor de tutun, farmacistilor, etc., prin
crearea instantanee a chiriilor limitate ca numar. De exemplu, numarul de licente pentru taxiuri
este blocat, dupa cum este si cel al licentelor de pescuit, al permiselor pentru producerea laptelui,
etc. Populatia vizatd vede cu adevarat cd se imbogateste. Dupa cativa ani, permisele au fost
revandute de cateva ori, noii lor proprietari au platit intreaga valoare ale pretului lor de inchiriere
stabilit pentru fostii lor proprietari si sunt la fel de dezavantajati ca si cei de dinaintea interventiei
guvernamentale. Orice schimbare, cum ar fi cresterea numarului de permise etc., este echivalentul
ruinei pentru ei. De obicei, apare un blocg].

Exemplele de mai sus sunt clasice dar domeniul despre care vorbim este mult mai larg si include
adesea garantiile oferite in cadrul angajarii pe viatd, drepturile de monopol in cadrul a numeroase
branse, etc. Problema este cea a instrumentului ales: subsidiile directe pot fi modificate iar
producitorilor li se poate acorda timp pentru a se ajusta, sumele implicate trebuie si fie bugetate
de o maniera explicita si trebuie controlate. Prin contrast, in cazul in care inchirierile de permise
sunt subiectul reglementarilor, nu existd control iar capacitatea ulterioara de ajustare este sever
restransa.

In aceste cazuri, analiza de impact este, evident, mult mai usor de indeplinit decat in cazul
pietelor financiare si al garantiilor; scopurile sale sunt mai modeste: sa formuleze si si sugereze
factorilor de decizie instrumente care sunt mai usor de folosit si mai putin costisitoare in cazul
unei ajustari viitoare

53. Sisteme de transfer ale cdror costuri sunt in derivi

Ultima zond de pericol, i.e. un domeniu al politicilor unde analiza de impact ar trebui sa fie
aplicata cu exceptia cazului in care existd fapte care sa indice altceva, se refera la sistemele de
transfer ale platilor (substitute ale venitului acordate in conditii de saricie, boald/invaliditate,
deces). Pericolul constd mai mult in efectele pe termen mediu si lung decat in cele pe termen scurt
(efecte asupra economiei si asupra bugetelor publice) asupra programelor cu traditie in tarile
OECD, ale caror impact se presupunea ca este bine cunoscut, programe in legatura cu care “cele
mai bune metode de aplicare’ (e.g. un nivel inalt al selectivitatii si diferentiere a nivelurilor de
compensatie si criterii de acces pentru a atinge scopuri eficiente, etc.) au fost sugerate si repetate
timp de céteva decenii. Mai mult decat atét, managementul acestor programe a fost considerat
simplu: controlarea fraudelor si abuzului intr-un regim in care beneficiarii isi exercitau drepturile.

In ultimii ani, cercetarea experientei a numeroase tari OECD a aratat ca aceste pareri si certitudini
aezile deieri nu sunt verificate de fapte (PUMA 1995,1996):
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1 Majoritatea tarilor au experimentat derive substantiale. in domeniul cheltuielilor
care nu pot fi atribuite dificultatilor economice deoarece numarul recipientilor nu
descreste, asa cum era de asteptat in cazul in care conditiile se Tmbunatatesc si
numarul celor care primesc ajutoare pentru boala sau invaliditate creste Impreuna
cu imbunaététirea indicatorilor de sanatate.

2. O substantialad porozitate se manifesta intre programe: cand conditiile de obtinere
a asigurdrii de somaj devin mai dificile, ajutoarele de boalda sau pentru
invaliditate manifestd o crestere acceleratd in pofida presupusei independente si
specificitati ale diferitelor programe.

3. Derive neexplicate suficient in domeniul cheltuielilor si cresteri in ceea ce
priveste numarul recipientilor programelor “fira greseald” din trecut in care
accesul depindea de indeplinirea anumitor criterii “stiintifice cum ar fi cele
folosite in conditii de boala sau invaliditate.

4, Nivelul alocatiilor si al criteriilor de eligibilitate are un efect considerabil asupra
pietelor de munca intr-un mod tot mai clar in majoritatea tarilor, ca si asupra
migratiei in anumite tari. In ambele cazuri, rezultatul este o ratad mai inalta si mai
greu de urmarit a somajului.

Aceste fenomene nu pot fi explicate in termeni de abuz sau frauda ci rezultd din ajustari rationale
si neprevazute ale oportunititilor oferite de guvern de catre recipienti si dintr-o activitate de
management prost proiectatd si cu predictii de slaba calitate a acestor transferuri. Al doilea factor
are o importantd deosebitd pentru cd se referd la schimbari substantiale ale interventiilor
guvernamentale ce au loc fard a fi dorite sau dezbatute, cu atdt mai putin supuse unei analize
sistematice. Folosirea unei analize de impact centralizate este foarte folositor Tn acest domeniu
deoarece, in majoritatea cazurilor, aceste programe sunt proiectate si administrate de diferite
institutii $i ministere care acordd putind atentie impactului unuia asupra altuia. Bineinteles,
rezultatul unei analize riguroase Tn acest domeniu nu este doar economic sau bugetar. Ajustarea
unor asemenea programe sociale este, oriunde, o trauma politica si sociala majora: cu atat mai
mult cu cat corectarea acestor derive afecteaza calitatea vietii unor oameni care nu se afla in
pozitii care le permit sa se ajusteze, sa se adapteze si care se bazeaza pe asemenea ajutoare ca pe
un venit permanent.

6. Concluzii

La sfarsitul acestui excurs prin problemele principale implicate in generarea si folosirea
evaluarilor finale si initiale, se impun cateva concluzii foarte clare.

Alcétuirea unui sistem pentru analizele de impact, folosirea lui si mentinerea utilitatii si relevantei
sale necesita vointd, imaginatie si, chiar mai mult, perseverenta. Nu existd nici o retetd pentru
succese peste noapte deoarece constrangerile cheie nu rezidd intr-o tehnologie care poate fi
cumpdratd ci in managementul expertizelor economice si de alte tipuri pentru a imbunétati
procesul de luare a deciziilor si politicile care reprezintd rezultatul sdu. Din moment ce relatia
dintre cunoastere si putere a constituit o preocupare majora a celor mai bune minti ale umanitatii
de la Platon incoace, daci totul s-ar fi redus la aplicarea unor tehnici s-ar fi stiut si s-ar fi pus in
aplicare de multa vreme.
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Pentru a supravietui si a ramane folositor, un sistem trebuie sa se integreze bine mediului sau:
aceastd afirmatie este banald. Insd anumite cerinte generale pentru succes par si izvorasca din
experientele, succesele, lipsurile si chiar esecurile diferitelor institutii si tari.

Cerintele “tehnice” necesare pentru obtinerea expertizei, sporirea ei, integrarea reprezentantilor
sdi in structurile politice si birocratice, chiar cerintele organizationale necesare alcatuirii si
folosirii unui sistem de selectare a initiativelor politice care trebuie supuse unor analize foarte
riguroase — toate acestea sunt sarcini dificile. Toate au meritul de afi rezonabil de clare.

Dupa cum am argumentat mai sus, partea cea mai dificild este de a te asigura cd expertiza,
tehnicile, sistemele, etc. cu adevarat imbunatitesc deciziile si devin o parte din “regulile jocului”.
Aceasta s-a Intdmplat in domenii conexe: citind discutiile despre politicile macro-economice din
anii *30 sau, in multe tiri, din perioada anilor 50, ne ajutd mult in mésurarea modului in care s-au
obtinut multe prin aplicarea cunostintelor noi in cazul unor decizii importante.

In aceasta parte de concluzii, vreau sa accentuez doi factori care par a fi importanti in cadrul
acestei perspective si care adesea sunt pierduti din vedere in discutiile dominate de tehnici si
sisteme de management.

Primul se referd la ceea ce am numit anterior transparenta sistemului sau deschiderea. Prin
mobilizarea cunostintelor pentru imbunatatirea politicilor, aceastd caracteristicd a sistemului
poate ajuta nu numai la imbunétitirea dezbaterii democratice dar poate reprezenta o cerinta reala
pentru alcatuirea si folosirea unui sistem al analizelor de impact. Aceastd convingere provine nu
doar din observatia conform careia expertiza strict internd este foarte vulnerabila in fata
manipuldrilor si pericolelor conexe legate de pierderea credibilitatii dar si din exemplul, foarte
simplu, al modului in care stiintele exacte au evoluat. Daca metodele “stiintifice” ale stiintelor
sociale pot sa aducd o contributie In domeniul politicilor ele trebuie sd se supund aceleasi
competitii si aceluiasi scrutin dur pe care il suporta stiintele exacte. O analiza a politicilor publice
este cu adeviarat buna numai daci cei care nu sunt de acord cu ea pot sa 1si manifeste parerile,
dacd colegii de stiintd ai autorului, cei din afara sistemului, stiu despre ea si pot sa o disece in
voie. Altfel nu este decét un bun sfat politic care are pretentii “stiintifice, pretentii care nu pot fi
evaluate si a caror credibilitate nu supravietuieste prea mult.

Cel de-a doilea factor 1l Tmprumut din lucrarea lui Schubert despre ESO in Suedia (grupul de
experti in domeniul finantelor publice care a avut un succes considerabil in ultimii 15 ani in ceea
ce priveste implementarea schimbarilor in domeniul politicilor si introducerea rezultatelor unor
expertize de prima mana in dezbateri). Cand a fost rugat sa explice succesul ESO, exceptional la
nivel international, Schubert a accentuat calitatea si relevanta rapoartelor, buna lor mediatizare,
capacitatea institutionala de a ramane atat independent si creativ cat si conectat si in concordanta
cu climatul politic. Dacid nu era modestia autorilor, ar fi adaugat, ca factor cheie, si inalta
integritate intelectuald, curajul si devotamentul fatd de binele public, calitati specifice celor care
au condus ESO de-alungul anilor.
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