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CUVANT INAINTE

Acest raport revizuieste si analizeazid tehnicile ce au fost aplicate in tirile membre OCDE pentru
includerea unei orientari pe termen mai lung in procesul bugetar. Raportul este format din trei capitole distincte,
fiecare tratdnd un aspect separat a acestei teme. Primul capitol este axat pe utilizarea cadrelor bugetare multi-
anuale; al doilea capitol pune in discutie contabilitatea pe generatii; al treilea si ultimul capitol trateazi Legea de
responsabilitate bugetard din Noua Zeelanda.

Raportul a fost alcatuit de dl.Jon Blondal de la Serviciul de Management Public din cadrul OCDE. A
mai furnizat date si dl.David Shand. Asistenta tehnica a fost asiguratd de doamnele Jocelyne Feuillet-Allard si
Judy Zinnemann.

Raportul este publicat sub raspunderea Secretarului General al OCDE.
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Capitolul 1
CADRELE BUGETARE MULTIANUALE

Acest capitol examineaza caile prin care procesul bugetar traditional a fost imbunatatit sub raportul
introducerii unei orientari pe termen mai lung prin utilizarea cadrelor bugetare pe termen lung.

Termenul “cadre bugetare multianuale” este folosit in acest capitol. Trebuie precizat, insi, cd acestea
nu sunt bugete multianuale reale, veritabile. Mai degraba, ele sunt cadre succesive sau previziuni ale veniturilor
si cheltuielilor, pentru anii urmétori, ce sunt aduse la zi periodic. Ele pot fi astfel considerate mai degraba ca
mijloace de management bugetar, decat ca instrumente financiare cu valoare juridica.

Acest capitol este organizat in patru sectiuni. Prima sectiune oferd un scurt istoric al cadrelor bugetare
multianuale si al problemelor ce au aparut initial in aplicarea lor; a doua sectiune analizeaza obiectivele lor
esentiale; a treia sectiune analizeaza metodologia si principalele probleme legate de aplicare; a patra sectiune se
incheie cu cateva observatii generale referitoare la cadrele bugetare multianuale.

Scurt istoric

Bugetele sunt votate anual in tarile membre. Acest orizont pe termen scurt este adesea criticat ca ar
influenta managementul eficient al cheltuielilor. Deciziile referitoare la alocarea resurselor vor fi luate fara o
viziune de ansamblu, dar neglijand implicatiile deciziilor trecute sau prezente pe un orizont de timp mai mare de
un an. Aceasta criticd nu e recenta, nici noud. Cele mai multe tiri membre au pus 1n aplicare, intr-o forma sau
alta, cadrele bugetare pe termen lung, pentru a contracara binecunoscutele incoveniente ale exercitiului bugetar
anual.

Cadrele bugetare multianuale nu sunt totusi lipsite de propriile lor probleme. Marea Britanie a avut un
rol de pionierat in ceea ce priveste cadrele bugetare multianuale in anii 1960 si 1970 si s-a lovit de nenumarate
probleme, multe dintre ele fiind intalnite si de alte tari membre. Aceste probleme pot fi impartite in trei grupe:

* In primul rand, a existat o tendintd de supraestimare a viitoarei cresteri economice. Aceasta a facut
si se prevada ca disponibile resurse excesive in perioada anticipata si a creat o presiune in sensul
cresterii asupra cheltuielilor publice.

 In al doilea rand, ministerele si departamentele au vizut aceste cheltuieli previzionate ca pe niste
drepturi castigate. Aceasta a facut ca revizuirile ulterioare, in sensul scaderii cheltuielilor, sa fie
dificile, chiar si atunci cand devenea evident ca presupunerile economice pe baza carora s-au facut
alocarile nu erau corecte.

+ In al treilea rand, cadrele bugetare multianuale erau stabilite in valoare reald si nu in valoare
nominald. In anii 1970, cind cresterea economica a cizut si s-a accelerat inflatia, cheltuielile
previzionate au fost ajustate automat in functie de cresterea preturilor. Aceasta a creat o presiune
suplimentara in finantele publice.



Aceastd experienta i-a facut pe multi sd priveascad cadrele bugetare multianuale cu suspiciune. Totusi,
trebuie luat in considerare faptul cd primele experiente in domeniul cadrelor bugetare multianuale au avut loc
intr-un mediu cu o crestere rapida a cheltuielilor si nu de franare a cheltuielilor asa cum e cazul astazi. Totusi,
s-au luat masuri pentru rezolvarea problemelor specifice identificate mai sus. in primul rand, tarile membre fac,
in general, presupuneri economice mai “prudente.” Numarul in crestere al institutiilor private ce realizeaza
previziuni economice a servit, de asemenea, intéririi disciplinei in materie. Utilizarea unor previziuni economice
mai prudente a tins si elimine a doua problemd mentionatd mai sus. In al treilea rand, cadrele bugetare
multianuale sunt alcatuite acum, invariabil, in valoare nominala, dar nu si in valoare reala.

Discutia, in restul acestui capitol, se axeaza pe partea de cheltuieli a bugetului. Importanta folosirii
previziunilor economice prudente pentru partea de venit a bugetului este, totusi, cruciald, deoarece veniturile
joaca un rol important in stabilirea nivelului total al resurselor disponibile.

Obiective

In discutarea obiectivelor specifice ale cadrelor bugetare multianuale este necesar sa distingem intre
cadrele pe termen mediu si cele pe termen lung. Primele pot fi definite ca extinzandu-se pe 3-5 ani dupa
exercitiul bugetar urmator, in timp ce cadrele pe termen lung pot fi definite ca extinzandu-se pe cateva decenii
dupa anul bugetar urmator.

Cele mai multe tari membre intrebuinteaza cadre bugetare pe termen mediu, cele mai raspandite fiind
in special cele pentru 3 ani. Folosirea cadrelor bugetare pe termen lung nu este nici atat de raspandita si difera
mult intre tarile membre. Unele tari membre nu intrebuinteaza deloc cadre pe termen lung, in timp ce altele, cum
ar fi Statele Unite sau Danemarca, alcatuiesc cadre cuprinzatoare incluzand atat partea cheltuielilor, cat si cea a
veniturilor bugetare pentru 30-40 ani in viitor. Intre aceste limite, existd exemple reprezentind o gamai largd de
cadre sistematice si specifice pe termen lung in tarile membre.

Cadre bugetare pe termen mediu

Obiectivul cadrelor bugetare pe termen mediu constd, in general, in intdrirea disciplinei in ceea ce
priveste cheltuielile publice. Aceasta implica o interactiune a urmétoarelor aspecte.

e Stabilirea obiectivelor de ansamblu ale politicii fiscale si expunerea explicitd a modului in care
guvernul le va indeplini intr-un anumit numér de ani si transpunerea lor in termeni operationali,

stabilind astfel un plafon a cheltuielilor.

¢ Indicarea costului continuarii politicilor in curs. Adesea, aceasta dezvaluie faptul ci, pentru
indeplinirea obiectivelor politicii fiscale a guvernului, resursele suplimentare disponibile sunt
foarte limitate, sau chiar lipsesc. Aceasta serveste pentru impunerea autodisciplinei ministrilor in
propunerea unor noi cheltuieli si pentru a alerta guvernul asupra deciziilor ce trebuie luate imediat
pentru a putea indeplini obiectivele viitoare.

e Evidentierea implicatiilor bugetare ale deciziilor curente asupra bugetelor anilor viitori, ale ciror
cheltuieli pot sa nu fie pe de-a-ntregul reflectate in bugetul curent. Aceasta se poate referi la (1)
cheltuielile de exploatare ale noilor proiecte de capital, (2) programele ce demareaza in cursul
exercitiului bugetar, nereflectandu-si astfel cheltuielile totale in anul initial, (3) programele noi sau
in curs de desfasurare ale caror implicatii asupra cheltuielilor viitoare, probabil, nu vor fi reflectate
in totalitate in anul bugetar curent, dar vor creste in anii viitori.



Ultimul aspect este cu deosebire relevant, deoarece reprezintd un procedeu preventiv in stadiul
formulirii bugetului, de exemplu, prin expunerea costurilor totale ale propunerilor ministrilor si indicadnd daca
acceptarea si realizarea lor este compatibila cu obiectivele politicii fiscale a guvernului pe termen mediu.

Mai trebuie notat cd nu intotdeauna cadrele bugetare multianuale dau indicatii asupra nivelurilor
fondurilor pentru fiecare agentie si program specific in perioada planificati; ele pot opera numai la nivel global
ca mijloc de planificare a bugetului. Un avantaj perceput al acestui lucru este cd impiedica agentiile si
programele sd se pretindd “proprietarele” viitoare ale fondurilor, in cazul in care vor fi necesare revizuiri in
sensul reducerii. Pe de alta parte, unele tiri folosesc cadrele multianuale pentru a furniza indicatii asupra
nivelelor fondurilor la nivel de agentic sau program. Aceasta este privitd ca o includere a agentiilor sau
programelor in strategia bugetard de ansamblu, prin stabilirea unor limite clare.

Cadrele bugetare multianuale au fost criticate in unele cercuri pentru ca ofereau posibilitatea de a
amana decizii necesare pentru viitorii ani, in cazul in care schimbarile necesare sunt propuse pentru anii viitori,
dar nu se produc. In aceasta privinta, multe pot depinde de gradul de transparentd al cadrelor bugetare si de
examinarea lor aminuntitd de catre examinatori externi. Multe tiri membre isi fac publice cadrele bugetare si
aceastd transparentd, cuplata cu faptul ca sunt alcatuite pentru un orizont de timp mobil, ajuta la stabilirea unor
cadre realiste. Daca bugetul anului curent se abate semnificativ de la ceea ce a fost indicat anterior, acest lucru
devine foarte vizibil.

Existd o experientd bogata cu privire la cadrele bugetare pe termen mediu in tirile membre, si se pare
cd exista o satisfactie generala cu privire la aplicarea si rolul lor in intirirea disciplinei bugetare.

Cadrele bugetare pe termen lung

Obiectivele cadrelor bugetare pe termen mediu sunt operationale prin natura lor si nu sunt potrivite
pentru strategii pe termen lung. Obiectivele cadrelor bugetare pe termen lung trebuie si aibd un caracter
strategic.

Obiectivul principal al cadrelor bugetare pe termen lung consta in identificarea si punerea in evidenti a
tendintelor negative ale cheltuielilor inca din primele faze, adicd sa functioneze ca un sistem de atentionare
timpurie. Aceasta va permite apoi sa fie luate la timp decizii pentru a preveni, modera si/sau finanta aceste
cheltuieli. Altfel, asemenea cheltuieli pot trece neobservate pana cand este prea tarziu pentru a le aborda cum se
cuvine si dimensiunea lor si devind mai mare decéat ar fi putut fi necesar. Cadrele bugetare pe termen lung sunt
folosite si pentru a focaliza atentia asupra incapacititii de a sustine pe termen lung politicile curente.

Utilizarea principald a cadrelor bugetare pe termen lung a fost aceea de a surprinde impactul
schimbarilor demografice asupra finantelor publice, deoarece impactul imbatranirii populatiei asupra bugetului
este de departe cea mai mare problema pe care o au de infruntat guvernele in ceea ce priveste cheltuielile. Alte
domenii ale cheltuielilor nu fac, in general, obiectul unei previziuni detaliate, ci, se presupune mai degraba ca ar
creste global cu un anumit procentaj. Se pare ca exista doud motive pentru aceasta. In primul rand, nivelul
cresterii cheltuielilor din alte categorii este mai mic si pur si simplu nu e posibil s se faca previziuni detaliate
pentru fiecare categorie a acestor cheltuieli. in al doilea rand, existad suspiciuni legate de fiabilitatea si precizia
previziunilor pe termen lung. Caracterizarea cadrelor bugetare pe termen lung ca incluzdnd doar schimbarile
demografice cunoscute serveste la atenuarea acestor suspiciuni si pentru a le face mai acceptabile.

Cadrele bugetare pe termen lung sunt mult mai putin obisnuite decat cele pe termen mediu, care sunt
folosite in cele mai multe tari membre, asa cum s-a ardtat mai inainte. Din principiu, unele tari membre par sa
respingd orice previziune ce se extinde pe decenii in viitor. Alte tari membre recunosc limitele inerente ale
previziunilor pe termen lung, dar le vad ca fiind utile prin evidentierea impactului schimbarilor demografice si al
evolutiei de ansamblu pentru resursele financiare ale guvernului. Totusi, cea mai mare valoare a lor a fost



descrisd uneori ca obligare a oamenilor de a se gandi la viitor; numerele, prin ele insele, nu constituie problema
principala.

Contabilitatea de angajamente (contabilitatea posturilor tranzitorii)

Doua tari membre, Noua Zeelanda si Islanda, au adoptat standardele metodei contabile bazate
pe angajamente, pentru toate darile de seama financiare si bugetele administratiei publice. Aceasta
decizie are cateva implicatii pentru integrarea aspectelor pe termen lung. In primul rand, cheltuielile
sunt inregistrate atunci cand sunt contractate, si nu atunci cand sunt platite. Ca urmare, articolele de
cheltuieli care se acumuleaza progresiv in timp, dar care nu sunt platibile decat ulterior, sunt respectiv
inregistrate drept cheltuieli pentru perioada curenta (si deci ca pasiv in bilant). In al doilea rand, toate
activele sunt evaluate si inregistrate in bilant. De exemplu, Noua Zeelanda recunoaste drumurile si alte
elemente de infrastructurd, ca active. Aceasta a dus la acordarea unei atentii mai mari managementului
acestor active si mentinerii valorilor lor. in al treilea rand, toate pasivele sunt inregistrate in bilant. De
exemplu, Islanda recunoaste ca pasiv planurile de pensionare din serviciile publice nefinantate.
Cunoagterea acestor pasive a crescut mult dupd ce au fost inregistrate in bilant. Impactul contabilitatii
de angajamente in ambele tari a fost, prin urmare, de natura sa creasca gradul de constientizare vizavi
de cadrele bugetare pe termen lung.

Totusi, exista niste limite, cum ar fi cat de mult poate folosi contabilitatea de angajamente. in
primul rand, nu toate angajamentele de cheltuieli viitoare s-ar putea incadra in definitia data
“cheltuielilor” sau “exigibilitatilor”. De exemplu, desi obligatiile pentru planurile de pensii al
serviciilor publice sunt general recunoscute in rapoartele financiare ae metodei angajamentelor,
costurile si exigibilitatile viitoare ale programelor de asigurari sociale, nu sunt recunoscute in aceeasi
masura.

Mai mult, in timp ce un anumit numar dintre tdrile membre s-au aratat interesate de
contabilitatea de angajamente, aceasta s-a facut mai mult in contextul rapoartelor financiare globale,
retrospective, decét ca parte a procesului bugetar ex-ante, care, in unele cazuri, nu a fost schimbat.
Doar Noua Zeelanda si Islanda si-au armonizat pe deplin sistemele lor contabile si bugetare.

Pentru o analizd cuprinzatoare a contabilititii de angajamente in sectorul public, vezi
“Accounting for What: the Value of Accrua Accounting to the Public Sector.” (Studii OCDE asupra
Managementului Public (1993)).

Metodologia si punctele cheie

Aceastd sectiune discutd metodologia si punctele cheie asociate cu elaborarea cadrelor de cheltuieli
multianuale. Se axeaza pe cadrele pe termen lung. Cadrele pe termen mediu sunt, in general, formulate prin
aceeasi metodologie si proceduri ca si cele aplicate in exercitiul bugetar anual, desi ele pot incorpora elemente
ale metodologiei cadrelor pe termen lung, asa cum este descris in continuare.

In alcatuirea cadrelor pe termen lung, cheltuielile guvernamentale sunt, in general, impartite in 3 grupe:
(1) cheltuieli ce sunt iIn mod direct sensibile la schimbarile demografice; (2) cheltuielile ce nu sunt direct
sensibile la schimbarile demografice; (3) cheltuiala reprezentand dobanda. Previziunea metodologiilor pentru
fiecare grupa este descrisi in cele ce urmeaza.



Cadrele pe termen lung sunt, in general, formulate pe baza continuarii politicilor existente, ca scenariu
de pornire. Pot fi prezentate si scenarii alternative, incorporand impactul anumitor schimbari in politica propuse
sau in discutie.

Cheltuieli sensibile la schimbdrile demografice

Asa cum s-a precizat anterior, scopul principal al cadrelor cheltuielilor pe termen lung este sa surprinda
impactul schimbérilor demografice asupra resurselor financiare guvernamentale. Prin urmare, primul pas consta
in identificarea acelor parti din buget care sunt sensibile la schimbarile demografice.

Identificarea tuturor partilor din buget care sunt sensibile la schimbarile demografice poate fi dificila,
deoarece eligibilitatea pentru programele importante este determinatd de varstd, pensiile persoanelor in varsta
constituind un exemplu evident. Identificarea altor parti necesitd un studiu mai atent, deoarece eligibilitatea
pentru anumite programe nu este determinatd de vérstd, desi destinatarii programelor vin predominant din
anumite grupe de varsta. Un studiu aprofundat al Ministerului de Finante danez a aratat ca urmatoarele elemente
pot fi caracterizate ca fiind sensibile la schimbarile demografice:

» Institutii de ingrijire pe timp de zi (Nt :crese, grddinite si camine);
e Scoli generale;

e Licee

e Universitati;

e Asistentd financiara pentru studenti;

¢ Educatia adultilor;

* Locuinte sociale ;

e Ajutor de somaj;
e Ajutor derecdlificare (instruire);

* Asistentd medicala primara;
e Spitale

¢ Indemnizatii de boala;

¢ Indemnizatii de maternitate;

* Pensii deinvaiditate;

e Sanatorii;
* Asistentd la domiciliu;

*  Pensii pentru limitd de vérsta;
* Pensii pentru serviciul public.

Pe langa programele care au varsta drept criteriu de eligibilitate, lista de mai sus indica programe cum
ar fi: locuinte sociale, indemnizatii de somaj, indemnizatii pentru handicapati si spitale, ca fiind sensibile la
schimbarile demografice.

In previzionarea acestor cheltuieli, se urmeaza in general o procedura in trei etape. In primul rand,
cheltuielile curente pentru fiecare program sunt impartite pe destinatarii acelui program in functie de varsta.
Astfel, se ajunge la cheltuieli pe persoana pentru fiecare program, in functie de varsta. Aceasta poate fi o sarcina
dificild, asa cum se va arita in urmitorul capitol dedicat contabilitatii pe generatii. in al doilea rand, se estimeaza
ca vor creste cu un anumit procent cheltuielile estimate pe persoana pentru fiecare program. Aceste procente sunt
discutate in sectiunea urmitoarea a acestui capitol. In al treilea rand, se proiecteaza profilul demografic viitor al



tarii, impreund cu cheltuielile pentru fiecare program, evoluand in paralel cu ascensiunea din fiecare grupa de
varsta a populatiei si a ratei de participare estimate.

Rata de participare se refera la procentul din populatie din fiecare grupa de varsta care este beneficiarul
unui anumit program. Aceasta este, in general, functie de rata populatiei active. Schimbarile in rata populatiei
active vor afecta, prin urmare, ratele de participare. Grupul de studii australian pentru modelarea veniturilor
pensionarilor pentru limitd de varsta a efectuat o analiza detaliatd a acestor probleme. Punctele cheie identificate
de ei, ca avand impact asupra ratei de participare, sunt urmétoarele:

e schimbari in rata somajului;
e cresterea ratei populatiei feminine active ;

¢ modificarea modelului de comportament al femeilor, in raport cu incadrarea in munca asociat cu
evolutia varstei la care au primul copil;

* descresterea ratei populatiei active, incepand cu o anumita varsta, in special la barbati;
¢ diminuarea duratei perioadei active, datorita prelungirii scolaritatii; si
e cresterea proportiei lucrului cu fractiuni de norma.

Toti acesti factori trebuie luati in considerare pentru a stabili daca rata de participare pentru un program
dat e probabil sd se schimbe in viitor. De exemplu, modul cum va creste rata populatiei feminine active,
afecteazi cererea pentru institutii de ngrijire a copiilor pe timpul zilei.

Alte incertitudini referitoare la proiectiile demografice includ estimarea ratei natalitatii si mortalitatii.
Aceasta este, indeosebi, relevant pentru estimarea ratelor viitoare ale mortalitatii la varste mai Tnaintate, unde
impactul “stilurilor de viatd sdnatoase” actuale va deveni evident. Tarile cu fluxuri semnificative de imigrare au
de Infruntat incertitudini suplimentare.

Costurile viitoare ale unor programe, in special de asistentd medicald, si asistentd medicald pe termen
lung pentru persoanele in varsta, sunt si ele greu de prevazut, datorita tehnologiei in schimbare. Tehnologia din
acest domeniu avanseaza atat de repede, incat previzionarea cheltuielilor pentru cateva decenii in viitor, pe baza
tehnologiei actuale, implica serioase incertitudini.

Cheltuieli ce nu sunt sensibile la schimbdrile demografice

Programele ce au fost identificate a nu fi direct sensibile la schimbarile demografice, se presupune ci
vor creste cu un anumit procentaj. Programele individuale nu sunt evaluate separat, acel procentaj fiind aplicat la
un nivel global. Aceste procente sunt aplicate si cheltuielilor pe persoand ale programelor ce sunt sensibile la
schimbaérile demografice, mentionate mai nainte.

Procentele folosite pentru acest scop variazd mult. In Danemarca se presupune, sau mai degraba se
intentioneaza, ca, in termeni reali, cheltuielile sd nu creasca, adica cresterea nominala sa reflecte doar cresterea
nivelului preturilor. Noua Zeelanda aplica o crestere reald de 1% a cheltuielilor, in scenariul sau de baza pentru
previziuni, si o variantid de 3% pentru analiza sensibilitatii. Japonia practica o analiza a sensibilititii, folosind 3
scenarii diferite pentru previzionarea cheltuielilor: cresterea nominala cu 1%, 2% si 3%. in alte cateva cazuri,
cresterea cheltuielilor se presupune identica cu rata cresterii economice in ansamblu.

Utilizarea procentelor prestabilite este de fapt o recunoastere a imposibilitatii practice de a prevedea
fiecare cheltuield in parte, pentru o viziune de ansamblu pe termen lung.
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Cheltuidli reprezentand plata dobéanzii

Trei lucruri determina nivelul cheltuielilor reprezentind plata dobanzii. in primul rand, volumul global
al datoriilor. In al doilea rand, structura datoriei (polite pe termen scurt si obligatiuni pe termen lung, exprimate
in moneda nationala si exprimate in valutd, datoria indexatd si datoria neindexati, etc.). In al treilea rand, rata
dobanzii pentru fiecare tip de datorie. Nivelul global al datoriei se alimenteazd din restul cadrelor bugetare.
Structura datoriei se presupune, in general, cd va rdmane constantd, in afara cazurilor cand au fost hotarate
schimbari ale politicii. Rata dobanzii aplicabile este, astfel, lucrul cel mai important ce trebuie hotarat. Totusi,
trebuie subliniat cd managementul datoriei este o functie foarte dinamicd. De exemplu, evolutiile in structura
datoriei si aplicarea diferitelor mijloace de asigurare impotriva riscurilor pot avea un impact substantial asupra

nivelului global al cheltuielilor cu dobanda.

Tarile membre intrebuinteaza diferite abordari pentru a determina rata aplicabila a dobanzii in scopul
previziunilor. Statele Unite folosesc rata dobanzii curente. Japonia foloseste media ratei dobanzii pe ultimii 5
ani. Danemarca leagé previziunea propriei rate a dobénzii cu previziunile oficiale pentru rata dobanzii germane,
la care se aplicd o anumita marja.

Eforturile de consolidare bugetard sunt, adesea, promovate pe baza impactului pozitiv pe care il vor
avea asupra ratei dobanzii pe termen lung. Aceasta ridica problema: cum sa se trateze rata dobanzii in previziuni,
de vreme ce masurile de consolidare fiscald sunt integrate in previziune? Statele Unite presupun ci rata dobanzii
pe termen lung va descreste substantial prin eliminarea deficitului. Asemanator, marja pe care Danemarca o
aplica asupra ratei dobanzii germane, se micsoreazi constant, pe masurd ce eforturile de consolidare fiscala
progreseaza. Japonia, pe de alta parte, nu tine cont de o eventuala scddere a ratei dobanzii in scenariile sale de
consolidare fiscala. Aceasta este o zond foarte sensibila si cheia este prudenta, asa cum e cazul cu toate ipotezele
economice care stau la baza cadrel or bugetare multianuale.

Comentarii generale

Problemele legate de natura anuald a procedurii bugetare traditionale au fost recunoscute de tarile
membre si au fost puse in aplicare tehnici pentru a incorpora o viziune de ansamblu, cu un orizont de timp mai
lung, in procesul de elaborare si executie bugetara.

Dupid greutatile initiale, acum majoritatea tarilor membre intrebuinteazi cadre bugetare pe termen
mediu si se declara in general satisfacute de utilizarea lor. Un numér de tari membre utilizeaza cadre bugetare pe
termen lung si numarul lor va creste, probabil, in viitor. Aceste previziuni, totusi, s-au limitat la a surprinde
impactul schimbarilor demografice, adica al imbatranirii populatiei, asupra bugetului. Alte probleme pe termen
lung, cum ar fi gradul de adecvare a infrastructurii, nu au fost incorporate in aceste previziuni.

Transparenta externd a acestor cadre bugetare variaza de la tara la tara. Si practicile utilizate variaza,
prin aceea ca aceste cadre sunt folosite fie pentru a oferi nivele orientative de finantare pentru fiecare agentie si
program pentru perioada prevazuta, fie opereaza doar la nivel global.

Experienta din domeniul contabilitatii de angajamente (contabilitate de intreprindere), aplicatd
raportérilor financiare i elaborarii i executiei bugetare la nivelul intregului guvern, se limiteaza la doua tari
membre, Noua Zeelanda si Islanda. In ambele tari, contabilitatea de angajamente a servit la concentrarea atentiei
asupra chestiunilor viitorului. Aceastd experientd sugereaza contabilitatea de angajamente ca avand un potential
semnificativ Tn acest sens.

Cadrele bugetare multianuale vor implica mereu incertitudini si alegerea ipotezelor ce trebuie folosite

va fi intotdeauna subiect de discutie. Prin urmare, e important si se enunte clar toate aceste ipoteze, astfel incat
validitatea lor sa poata fi analizata.
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Capitolul 2
CONTABILITATEA PE GENERATII

Acest capitol prezintd contabilitatea pe generatii, o tehnica relativ recentd pentru determinarea
impactului politicii bugetare. Contabilitatea pe generatii are drept scop estimarea sumelor pe care diferitele
generatii le vor plati ca taxe si impozite, si a prestatiilor de care vor beneficia de-a lungul vietii lor, pornind de la
politicile fiscale si bugetare curente, si de la necesitatea de a respecta, in final, o constrangere bugetard pe termen
foarte lung. Pentru cele mai multe tari membre, o continuare a politicilor fiscale si bugetare curente semnifica, de
obicei, cd generatiile prezente trdiesc pe cheltuiala generatiilor viitoare, iar generatiile mai in varstd, pe
cheltuiala generatiilor mai tinere; contabilitatea pe generatii se straduieste sd cuantifice acest dezechilibru intre
generatii.

Acest capitol este organizat dupa cum urmeaza. Prima sectiune oferd o viziune de ansamblu asupra
contabilitatii pe generatii; a doua sectiune discutd unele probleme cheie implicate in constructia unei astfel de
contabilitati; a treia si ultima sectiune ofera niste comentarii generale.

Aici discutia se axeaza pe aspectele operationale ale contabilitatii pe generatii. Pentru o prezentare mai
cuprinzitoare, vezi Auerbach, Gokhale si Kotlikoff (1991, 1994) si Kotlikoff (1992). Pentru critici aduse acestei
metode, vezi Haveman (1994).

Studiu general

Contabilitatea pe generatii a fost dezvoltata la inceputurile anilor 1990, in Statele Unite, de catre Alan
J. Auerbach, Jagadesh Gokhale si Laurence J. Kotlikoff. Prima tard membra a OCDE care a aplicat contabilitatea
pe generatii a fost Statele Unite, care a prezentat conturile pe generatii ca o anexa la buget, pentru exercitiul din
1993. Oserie de alte tari membre OCDE, incluzand Germania, Italia, Noua Zeelanda, Norvegia si Suedia, si-au
elaborat conturi pe generatii. in prezent, elaborarea conturilor pe generatii este in curs si in alte tiri membre
OCDE, incluzand Olanda

Auerbach, Gokhale si Kotlikoff au conceput contabilitatea pe generatii ca o alternativa si nu ca un
supliment la maniera traditionald de contabilizare a veniturilor si cheltuielilor guvernului. De fapt, ei cred ca
aceastd contabilitate pe generatii ar trebui sd inlocuiascad formatul traditional. Ei considerd cd abordarea
traditionala influenteaza atitudinile fatd de politica bugetara, prin concentrarea atentiei asupra unui termen foarte
scurt si ignorand astfel implicatiile viitoare ale politicilor guvernamentale. Ei resping si cadrul conceptual care
std la baza modului traditional de contabilizare a veniturilor si cheltuielilor guvernamentale, spunand cé aceasta
clasificare este “arbitrard” si adesea manipulatd din ratiuni politice. Kotlikoff a numit deficitul bugetar, asa cum
este masurat in prezent, ca fiind “un numér in cautarea unui concept.” Diferenta majora dintre contabilitatea pe
generatii i maniera traditionald de contabilizare a veniturilor si cheltuielilor guvernului este ilustratd in tabelul
care urmeaza:
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Exercitii bugetare
1 2 3 4 5 Total pe
generatie
Vérsta
generatiei
0 $$$ $5$ $$$ $5$ $5$ $$$ $5$
1 $$$ $5$ $5$ $5$ $5$ $$$ $5$
2 $5$ 55 55 55 55 $5$ 55
3 $5$ 55 55 55 55 $5$ 55
4 $$$ $$$ $$$ $$$ $$$ $$$ $5$
5 $$$ $$$ $$$ $$$ $$$ $$$ $5$
$5$ 55 55 55 55 $5$ 55
Total pe
exercitiu $$$ $5 $5 $5 $5$ $$$ $5$
bugetar

In contabilitatea traditionala se insumeaza toate veniturile si cheltuielile guvernului pentru un exercitiu
bugetar, de sus in jos in tabel, farad a tine cont de generatia la care se refera aceste tranzactii. Cadrele bugetare
multianuale furnizeaza aceleasi informatii pentru mai multi ani. Contabilitatea pe generatii, pe de alta parte,
prezinta veniturile si cheltuielile totale ale guvernului, pornind de la generatiile la care se refera aceste tranzactii,
de la stanga la dreapta in tabel, fard a tine cont de exercitiul bugetar in care are loc tranzactia. De exemplu,
schimbarile in sistemul de pensii, care vor avea urmari in anii urmétori, sunt vizibile imediat in contabilitatea pe
generatii. Maniera traditionala de contabilizare a veniturilor si cheltuielilor guvernului nu va recunoaste aceasta
modificare decat in momentul intrarii in vigoare.

Ce este 0 Generatie?

O generatie este definita de (1) numarul total al copiilor de sex masculin, nascuti in acelasi
an, si (2) numarul total al copiilor de sex feminin néscuti in acelasi an. Aceasta diferentiere intre sexe
pune in evidenta modelele diferite de plata a taxelor si, respectiv, de primire a prestatiilor pe
parcursul vietii. De exemplu .rata de activitate este in general mai mare pentru barbati decat pentru
femei, lucru care se traduce prin impozite mai mari pentru barbati; speranta de viata pentru femei
este in general mai mare decat pentru barbati, de unde o durata de incasare a pensiei mai mare pentru
femei.

Calculul conturilor pe generatii este un proces cu trei etape. In prima etapa, veniturile si cheltuielile
guvernamentale trebuie sa fie atribuite fiecarei generatii, si previzionate pentru toatd perioada cat traieste cel
putin un membru al acelei generatii. Aceasta se bazeaza pe continuarea politicii prezente si implica previziuni pe
termen foarte lung, bazate pe speranta actuala de viati. In a doua etapa, veniturile si cheltuielile atribuite fiecarei
generatii in fiecare an sunt insumate si actualizate din viitor pand in anul curent, pentru a obtine valoarea lor
prezentd. A treia si ultima etapa este includerea unei constrangeri bugetare pe termen foarte lung. in mod
esential, aceasta Inseamna ca daca aceastd continuare a politicii prezente duce la o acumulare a deficitelor, atunci
acestea vor trebui plitite de cétre generatiile viitoare, adicd de acele generatii nascute incepand cu anul urmator.
Fiecare dintre aceste puncte va fi discutat in urméatoarea sectiune a acestui capitol.
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Asa cum a fost mentionat anterior, au fost elaborate conturi pe generatii pentru citeva tiri membre. in
1995, OCDE a cerut unei echipe de experti sd revadi calculele ce erau disponibile atunci si sd le compare.
Principalele rezultate obtinute sunt prezentate mai jos:

Comparatii internationale ale conturilor pe generatii
Valorile actuale ale plitii impozitelor nete pe cap de locuitor (barbati)

Mii de dolari
Varsta generatiei in Statele Unite Germania Italia Norvegia Suedia
1993
0 121.1 197.4 64.9 110.2 155.9
5 141.3 233.2 79.9 127.6 179.2
15 1924 333.8 155.8 165.3 231.4
25 224.4 369.0 204.7 185.5 268.6
35 196.6 279.4 145.1 159.5 266.5
45 126.1 135.3 339 99.8 2115
55 8.9 -73.7 -97.2 115 98.5
65 -108.0 -163.4 -144.0 -56.8 -5.7
75 -104.4 -100.0 -169.5 -57.6 -36.2
85 -78.4 -39.3 -60.9 -324 -20.9
Generatiile viitoare 242.7 250.4 354.4 170.9 204.2
Diferenta (1) 100.4% 26.8% 446.1% 52.7% 31.0%

(1) Dintre generatiile viitoare si generatia ndscutd in 1993.
Sursa: OCDE, Departamentul economic , Documente de lucru Nr. 156.

Observati ca aici, conturile sunt prezentate intr-un format pe cap de locuitor pentru un reprezentant
individual al fiecarei generatii. La varsta zero (nou néscuti), conturile pe generatii inregistreaza toate impozitele
si cheltuielile ce sunt legate de acea generatie pe tot parcursul vietii. Urmérind tabelul, conturile pe generatii
reflectd toate impozitele si cheltuielile ce sunt legate de fiecare generatie, pentru timpul ramas din viata lor.
Conturile pe generatii nu iau in considerare impozitele plitite si prestatiile primite inainte de anul in curs.

Observati ca cifrele sunt cele mai ridicate atunci cand oamenii intrd in rdndul fortei de munca active,
avand 1naintea lor anii 1n care plitesc impozitele cele mai ridicate, si cd devin negative (incasarile depasesc
platile), pe masurda ce imbatranesc, si incep sa primeasca pensii si devin mai mari consumatori ai ingrijirilor
medicale. Randul pentru generatia viitoare incorporeazi constrangerea bugetara pe termen foarte lung. Acest
rand poate fi comparat cu randul nou-nascutilor, amandoua avand intreaga viata inaintea lor. El arata ce vor avea
de platit generatiile viitoare pentru a finanta continuarea politicii fata de generatiile prezente. In toate cazurile
prezentate mai sus, generatiile prezente traiesc pe cheltuiala generatiilor viitoare.
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Punctele cheie in contabilitatea pe generatii

Aceastd sectiune dezvolta prezentarea generala a contabilititii pe generatii oferitd anterior si discuta
unele probleme importante puse de elaborarea conturilor pe generatii.

Venituri si cheltuieli

Cheia calculului conturilor pe generatii este impartirea veniturilor si cheltuielilor guvernului pe
generatii si previzionarea lor pe baza continuarii politicilor curente, pentru perioada in care un membru al
fiecdrei generatii rimane in viatd. Acest proces ridica cateva probleme care vor fi discutate mai jos.

Problemele implicate de previzionarea veniturilor si cheltuielilor sunt, in mod esential, aceleasi ca cele
descrise in capitolul anterior, referitor la cadrele bugetare multianuale, desi “orizontul temporal” implicat in
contabilitatea pe generatii este mai lung. Acea analizd nu este repetat aici.

Desi toate veniturile sunt repartizate pe generatii, nu la fel se intdmpla si cu cheltuielile. De fapt, doar
cheltuielile transferate sunt, in general, repartizate pe generatii, in calculul conturilor pe generatii. Faptul ca nu
sunt incluse toate cheltuielile care nu sunt transferate constituie una din criticile majore aduse contabilititii pe
generatii. Aceste cheltuieli sunt tratate ca reziduale, considerandu-se ca ele nu aduc, in fapt, nici un beneficiu.
Conturile pe generatii descrise mai sus inregistreaza astfel totalitatea impozitelor si taxelor platite de fiecare
generatie, dar, la capitolul cheltuieli, doar plitile de transfer primite. Totusi, este avutd in vedere dezvoltarea
contabilitatii pe generatii, pentru a incorpora tot mai multe categorii de cheltuieli. De exemplu, cheltuielile
pentru sdnatate sunt, in general, tratate ca transferuri in elaborarea conturilor pe generatii, iar Noua Zeelanda a
inclus cheltuielile din domeniul educatiei in conturile ei pe generatii, conturi recent elaborate. in cazurile in care
nu se poate stabili o relatie directa intre grupele de varstd si cheltuieli, poate fi posibil sd se grupeze anumite
cheltuieli ca servind predominant celor tineri sau celor varstnici si sa se repartizeze pe cap de locuitor, in cadrul
acelor grupe de varstd. De asemenea, este posibil sa se impartd foloasele pur publice, cum ar fi apararea
nationala pe cap de locuitor, in cadrul tuturor grupelor de varsta.

Sursa principala pentru distributia veniturilor si cheltuielilor guvernamentale pe generatii sunt datele
rezultate din studiile de cercetare transversale, pregitite uzual de birouri statistice. Aceste cercetiri oferd date
despre platile medii in functie de varsta si sex pentru multe din aceste operatii. In alte cazuri, au fost folosite
studii specializate anume comandate si date din evidentele adminstrative. Taxele si impozitele ce nu sunt platite
direct de cétre persoane, cum ar fi impozitul pe venit al firmelor, sunt repartizate pe persoane. Similar, prestatiile
calculate pe gospodarii sunt repartizate pe persoanele din cadrul gospodariei. Aceste taxe pe cap de locuitor sunt
apoi ajustate pentru a verifica dacd suma lor este egald cu totalul bugetului din anul de baza. S-au exprimat
ingrijorari privind “miriadele” de surse pentru aceste distributii si numarul repartizarilor ce trebuie facute, si daca
ele reflectd corect repartizarea reala a veniturilor si transferurilor intre generatii. De exemplu, modelul
consumului 1n functie de varsta, dezvoltat pentru repartizarea veniturilor din TVA intr-o tari, a fost aplicat si in
altd tard, unde asemenea informatii nu erau disponibile. Validitatea studiilor specializate, comandate anume,
poate fi, de asemenea, pusa sub semnul intrebarii.

Contabilitatea pe generatii a mai fost criticatd, ca si contabilitatea traditionald, pentru cid nu face

distinctia intre cheltuielile de investitii si cheltuielile de consum. De fapt, in contabilitatea pe generatii,
amandoud sunt tratate ca si cheltuieli reziduale, adica neaducatoare de beneficii.
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Rata de actualizare

O data pregitite previziunile pentru veniturile si cheltuielile atribuite fiecdrei generatii pentru fiecare
an, ele sunt totalizate si actualizate. Aceasta necesitd alegerea unei rate de actualizare potrivite. O ratd de
actualizare ridicatd ar reduce valoarea prezentd a fluxurilor financiare viitoare, comparativ cu o ratd de
actualizare scazutd. Problema referitoare la rata de actualizare potrivita este foarte importanta in contabilitatea pe
generatii, implicand o viziune de ansamblu pe termen lung, unde impactul ratei de actualizare alese este mare.

Totusi, existd pareri diferite in privinta ratei de actualizare potrivite. Sunt doua limite importante, cea
inferioara fiind rata reald a dobéanzii la titlurile emise de stat, si cea superioard fiind rata reald medic a
profitului corespunzitoare capitalului din sectorul privat. Rata dobanzii la imprumuturile guvernului reflecta
costul efectiv al acestora si reprezinta, in esentd, plasamente sigure si lipsite de risc. Rata profitului din sectorul
privat reprezinta costul de oportunitate al fondurilor folosite de guvern si include o prima de risc.

Cei ce au dezvoltat contabilitatea generativa au afirmat ca rata de actualizare potrivitd se situeazi
undeva intre aceste doud, si au folosit in calculele originale o rata de actualizare de referintd situata cu
aproximatie la mijloc, intre rata de imprumut a guvernului, si rata profitului din sectorul privat. In alte tiri unde
au fost elaborate conturi pe generatii, rata de actualizare folosita a fost mai aproape de rata de Tmprumut a
guvernului. Noua Zeelanda, de exemplu, a folosit o ratd de actualizare care a reflectat rata de imprumut a
guvernului. OCDE, in dezvoltarea conturilor pe generatii pe baze comparabile, mentionate mai sus, a folosit in
previziunile sale o ratd de actualizare de 5%.

Constrdngerea bugetard pe termen lung

Asa cum s-a afirmat anterior, contabilitatea pe generatii implicad previziunea veniturilor si cheltuielilor
guvernamentale pe baza continuarii politicii curente. Pentru cele mai multe tari membre, aceasta inseamna ca
deficitul bugetar va continua sd creasca. Aici este stadiul in care este introdusd notiunea de constrangere
bugetara pe termen lung. n esentd, ea afirma ca, pe termen lung, pozitia netd a Statului nu se poate deteriora fata
de nivelul din prezent. Aceasta inseamna ca deficitele bugetare suplimentare acumulate de generatiile prezente,
ca rezultat al continudrii politicii actuale, trebuie sd fie suportate, in intregime, de generatiile viitoare. Aceasta
este o ipotezd extrema, dar serveste la evidentierea implicatiilor viitoare ale politicilor curente.

Aceasta mai ridica si probleme legate de metoda de calcul a pozitiei nete initiale a Statului. Cu exceptia
Noii Zeelande si a Islandei, care au adoptat standardele financiare de raportare ale metodei de angajamente, nici
o altd tara membra nu mai are un bilant cuprinzator al Statului incluzand toate activele si pasivele. In orice caz,
vor trebui si fie reevaluate multe active, pentru a reflecta valoarea lor actuala pe piata.

Comentarii generale

Contabilitatea pe generatii este o tehnica controversatd. Cei ce au elaborat-o propun ca ea si
inlocuiascd maniera traditionald de contabilizare a veniturilor si cheltuielilor publice. Altii considera ca aceasta
metoda nu are decat o valoare redusi, datoritd numeroaselor ipoteze care stau la baza ei, incluzand repartizarea
veniturilor si cheltuielilor pe generatii, faptul cd nu toate cheltuielile sunt repartizate pe generatii, si orizontul de
timp foarte lung implicat. Pare clar cd aceastd metoda nu va inlocui modul traditional de contabilizare a
veniturilor si cheltuielilor publice, asa cum propun sustinitorii ei. Totusi, contabilitatea pe generatii poate oferi
informatii suplimentare si complementare importante asupra finantelor publice.
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Valoarea contabilitatii pe generatii ar putea consta in faptul cd regrupeaza informatii disparate
referitoare la implicatiile viitoare asupra finantelor publice, intr-o valoare unica, care e pe intelesul publicului
larg. De cand au fost date publicititii, conturile pe generatii s-au bucurat de o mare atentie din partea publicului
si au atras atentia asupra faptului cad politicile actuale sunt imposibil de sustinut. Este, de asemenea, un
instrument folositor pentru a evalua modificarile in politica fiscald si in politica cheltuielilor publice, prin
evidentierea generatiilor care culeg beneficiile, si a generatiilor care suporta costurile acestui tip de schimbari.

Trebuie recunoscut cd aceastd contabilitate pe generatii este o tehnica foarte recentd si, in multe
privinte, incd in curs de elaborare. De exemplu, conturile pe generatii pot fi imbunatatite prin repartizarea mai
multor categorii de cheltuieli pe generatii, si prin incorporarea unui orizont de timp retrospectiv, unde impozitele
si prestatiile nu sunt calculate doar pentru perioada ce a mai ramas de trdit pentru respectiva generatie, dar si
pentru perioada anterioara, in care ei au plitit impozite si au beneficiat de prestatii. Aceasta va face posibila
comparatia intre toate generatiile, nu numai intre nou-néscuti si generatiile viitoare.
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Capitolul 3
LEGEA NEO-ZEELANDEZA DE RESPONSABILITATE BUGETARA

Acest capitol examineazi legea neo-zeelandeza de responsabilitate bugetara, ce ofera un cadru juridic
complet pentru formularea si aplicarea politicii bugetare, in general, si pentru incorporarea unei orientdri pe
termen lung Tn cadrul procesului bugetar, Tn particular.

Trebuie notat ca unele tari membre au practici asemanéatoare in vigoare in ceea ce priveste formularea
si aplicarea politicii bugetare cu cele prevazute de legea neo-zeelandeza de responsabilitate bugetara, desi ele nu
au fost legiferate. Intr-adevar, Noua Zeelanda folosea multe dintre acele practici inca inainte de legiferarea lor.
Discutia de aici se concentreaza asupra legii de responsabilitate bugetara, pentru simplul motiv cd este un
exemplu de legiferare a acestor practici .

Aceastd analizd este organizatda dupd cum urmeazd. Prima sectiune oferd o scurtd prezentare a
contextului legii de responsabilitate bugetard. A doua si a treia sectiune discutd aspectele cheie ale legii si
problemele care rezultd de aici. A patra si ultima sectiune ofera unele comentarii generale referitoare la legea de
responsabilitate bugetara.

Contextul general

Prevederile legii de responsabilitate bugetard pot fi divizate in doud categorii: (1) un regim pentru
stabilirea obiectivelor bugetare care sd concentreze atentia asupra aspectelor pe termen lung si (2) un sistem
cuprinzitor de statistici bugetare cu mecanisme unice pentru a asigura credibilitatea si integritatea informatiilor.

Legea de responsabilitate bugetard a primit putere de lege in 1994, urmand unui deceniu de reforme
economice §i bugetare radicale In Noua Zeelanda. Anterior reformelor, factorii fundamentali de performanta
economicd din Noua Zeelanda s-au deteriorat simtitor, si politica bugetard a fost folositd pentru a proteja
economia de aceste forte subterane. Datorita acestui fapt, deficitele bugetare si datoria publici au crescut, de la
8.8% din PIB si pani la 52% din PIB. In prezent, deficitele bugetare au fost transformate intr-un excedent de
peste 3% din PIB, iar acest excedent este folosit pentru reducerea datoriei publice nete care acum se situeaza la
33% din PIB si este 1n descrestere.

Principalul obiectiv al legii de responsabilitate bugetara a fost de a proteja politicile bugetare sanatoase
si de a impiedica viitoarele guverne sd se abatd de la ele. Cum a spus ministrul de finante de atunci, cel ce a
propus proiectul de lege in Parlament:

“Legea va obliga guvernele viitoare sd continue sd adopte o abordare pe termen lung a
managementului bugetului. Prea des, in trecut, prioritatea acordatda termenului scurt ne-a
costat scump pe termen lung... Experienta aratd cd viitorul are nevoie de o voce pentru a se
exprima. In aceastd Lege noi oferim viitorului aceastd voce.”

Rapoartele bugetare amanuntite cerute de legea de responsabilitate bugetara au fost descrise dupa cum
urmeaza de catre ministrul de finante neo-zeelandez care i-a urmat:
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“Parlamentul si publicul din Noua Zeelandd au acum mai multe informatii financiare despre
situatia Statului si riscurile ce insotesc aceastd situatie, decdt actionarii celor mai multe
companii cotate la bursd.”

Comunicarea informatiilor bugetare complete si amanuntite serveste doua scopuri. in primul rand,
serveste monitorizarii coerentei actiunilor bugetare ale guvernului, cu obiectivele bugetare enuntate. in al doilea
rand, instaureaza transparenta generald in finantele publice, prin obligativitatea publicarii, cu promptitudine, a
tuturor informatiilor importante referitoare la buget. Numeroase guverne au fost acuzate ca au ascuns informatii
vitale referitoare la starea reald a finantelor publice, in special in preajma alegerilor. Guvernul dorea un
mecanism pentru a evita repetarea acestor probleme. Avocatul Poporului din Noua Zeelanda pledase si el in
favoarea unui sistem imbunatatit de informare in aceasta privinta.

Stabilirea obiectivelor bugetare

Stabilirea obiectivelor bugetare este un proces in doud etape care face apel la “Principiile gestiunii
bugetare responsabile” definite prin lege, si la o declaratie anuala asupra orientdrii politicii bugetare, pregatita
de guvern.

Principiile gestiunii bugetare responsabile sunt enuntate dupa cum urmeaza in lege:

¢ reducerea datoriei totale a Coroanei pana la nivele prudente, pentru a furniza un tampon impotriva
factorilor ce pot aveaimpact negativ asupra nivelului datoriei totale a Coroanei in viitor, asigurand
ca, pani cand aceste nivele vor fi atinse, cheltuielile totale de functionare ale Coroanei in fiecare an
financiar nu vor depasi veniturile curente totale din acelasi an financiar;

e 0 datd ce nivelele de prudentd ale datoriei totale a Coroanei au fost atinse, mentinerea acestor
nivele, prin asigurarea ca, in medie, pentru o perioada rezonabild de timp, cheltuielile totale de
functionare ale Coroanei nu vor depasi veniturile curente totale;

e atingerea $i mentinerea unei pozitii patrimoniale nete a Coroanei care sa ofere un tampon impotriva
factorilor ce pot avea un impact negativ asupra patrimoniului net viitor al Coroanei;

e gestionarea prudenta a riscurilor bugetare ce vizeaza “Coroana”; si

e urmarea unor politici compatibile cu un grad rezonabil de predictibilitate cu privire la nivelul si
stabilitatea procentel or de impozitare pentru anii viitori.

Aceste principii de gestiune bugetard responsabild sunt apoi transpuse 1n obiective specifice ale
guvernului printr-o Declaratie anuald asupra orientarii politicii bugetare. Aceastd Declaratie este publicata cu cel
putin 3 luni inainte ca proiectul de buget si fie prezentat in Parlament.

In Declaratia asupra orientérii politicii bugetare, guvernul trebuie sa enunte, intre altele:

¢ Intentiile sale in materie de buget pentru urmatorii trei ani si obiectivele sale bugetare pe termen
lung. Acestea trebuie specificate prin venituri totale, cheltuieli totale de functionare, soldul dintre
veniturile si cheltuielile curente totale, nivelul total al datoriei Coroanei si nivelul total al pozitiei
patrimoniale nete a Coroane;

* Concordanta dintre intentiile si obiectivele sale bugetare si principiile gestiunii bugetare
responsabile, asa cum au fost enuntate in legea de responsabilitate bugetard. Eventualele
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Cel mai notabil aspect al acestei abordari a stabilirii obiectivelor bugetare este ca principiile unei
gestiuni bugetare responsabile sunt enuntate in lege, in termeni generali, si nu precizeaza nici un obiectiv bugetar
specific, c¢i mai degraba se referd la “nivele prudente” si “grade rezonabile.” Se lasa la alegerea guvernului,
respectiv s specifice acceptiunea data conditiilor bugetare pertinente, intr-o Declaratie asupra orientarii politicii
bugetare. Legea de responsabilitatea bugetard permite guvernului sa se indeparteze pentru scurt timp de la
aplicarea principiilor generale ale gestiunii bugetare responsabile. In acest caz, ministrul de finante trebuie totusi
sd enunte motivele pentru care actioneazi astfel, si sd precizeze conditiile si termenul cand se va face revenirea
guvernului la aplicarea acestor principii.

Aceasta abordare contrasteaza, de exemplu, cu Tratatul de la Maastricht, cu Amendamentul propus la
echilibrul bugetar din Constitutia SUA si cu alte legi de reducere a deficitului din SUA, unde au fost stabilite
obiective bugetare specifice prin texte cu valoare legislativa. Noua Zeelanda a optat impotriva acestei abordari
din trei motive evidente. In primul rdnd, a recunoscut dificultatea incercarii de anticipare a tuturor evenimentelor
de acest tip si-ar putea pierde toatd credibilitatea dacd nu sunt indeplinite. In al treilea rand, existd teama ca
realizarea obiectivelor ar putea face loc anumitor manipuliri; cu privire la acest aspect este, de asemenea,
interesant ci obiectivele fiscale pentru echilibrarea bugetului sunt stabilite in functie de veniturile si cheltuielile
curente, excluzand astfel vanzarea de active din calculul echilibrului bugetar.

Declaratia orientérii politicii bugetare este publicatd cu cel putin 3 luni nainte ca bugetul si fie
prezentat Parlamentului. Declaratia este prezentatd intr-o forma globala, adicd indicd veniturile si cheltuielile
totale. Aceasta solutic este ganditd pentru a separa dezbaterea strategiei bugetare globale de chestiunile de
detaliu privitoare la repartizarea bugetului, pentru a Tncurgja dezbaterea cu privire la impactul global a
bugetului propus asupra economiei, si pentru a face mai explicite alegerile ce trebuie facute intre datorie,
impozite si cheltuieli. Acest cadru institutional a reprezentat o incercare de contracarare a tendintei de a focaliza
dezbaterile bugetare asupra unor elemente anume ale veniturilor si cheltuielilor, care se bucura de sustinerea
unor grupuri speciale de interese, si nu asupra bugetului in ansamblu. Este interesant sd observam ca principalul
partid de opozitie din Parlament a publicat propriul sdu raport, precizand diferitele alegeri pe care el le-ar face
intre reducerea datoriei, impozite si cheltuieli, si cum sunt ele compatibile cu principiile enuntate in lege.
Declaratia guvernului este examinati de Comisia de Finante si Cheltuieli a Parlamentului. Apoi, Parlamentul
dezbate Declaratia si Raportul Comisiei de Finante si Cheltuieli cu privire la aceastd declaratie. Totusi, declaratia
nu este oficial supusa la vot de citre Parlament.

Pe scurt, Noua Zeelandd a optat pentru transparentd in formularea politicii bugetare si nu pentru
legiferarea unor obiective specifice. Legea stabileste un cadru detaliat de raportare, proiectat si promoveze
disciplina bugetard. “Povara dovezii” a fost plasata asupra acelora care ar fi tentati si abandoneze gestiunea
bugetara responsabila. Daca aceasta transparentd maritid va avea efect in mentinerea disciplinei fiscale, ramane
de vazut. In timp ce s-ar putea argumenta ca acest cadru actual este cumva prea tolerant, istoria unor cadre mai
restrictive, cum ar fi obiectivele fiscale legiferate din SUA, este dezamagitoare.

Raportarea bugetara

Legea de responsabilitate bugetard prevede, de asemenea, raportarea detaliatid asupra rezultatelor si
situatiei bugetare efective. Aceasta inseamna a judeca concordanta politicii fiscale cu obiectivele stabilite in
Declaratia orientarii politicii bugetare si a crea o atmosferd de transparentd cu privire la finantele publice in
general. Existd trei aspecte notabile ale regimului de raportare fiscald. In primul rand, tipurile si volumul
raportérii cerute de Lege. in al doilea rand, cadrul de responsabilitate pentru responsabilii politici si functionari
publici in pregitirea acestor rapoarte. In al treilea rand, principiile de prezentare a informatiilor financiare pe
care se bazeaza aceste rapoarte. Fiecare din aceste puncte sunt discutate mai jos.
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Tipuri si volumul de raportare

Legea de responsabilitate bugetard prevede publicarea unei prezentari substantiale a informatiilor
despre buget de-a lungul anului. Principalele mijloace pentru o raportare regulata asupra finantelor publice sunt o
declaratie lunara a executiei bugetare, si datele curente bugetare si economice cu un orizont de 3 ani publicate in
momentul prezentarii bugetului, si la jumatatea anului fiscal. Doua rapoarte speciale cerute de Lege sunt in mod
special notabile in contextul discutiei noastre: Raportul asupra strategiei bugetare si datele curente economice si
bugetare in perioada pre-electorala.

Raportul asupra strategiei bugetare este prezentat Parlamentului impreund cu bugetul. Scopul sau
principal este sd evalueze coerenta cadrului de actiune cuprins in buget, cu intentiile pe termen scurt si
obiectivele bugetare pe termen lung enuntate in Declaratia orientdrii politicii bugetare. Daca exista
neconcordante, acestea trebuie explicate. In evaluarea coerentei, Raportul strategiei fiscale trebuie si contind o
serie de “perspective ale evolutiei”, prezentand proiectii bugetare pe cel putin 10 ani in viitor, bazate pe cadrul
de actiune definit in buget. Raportul prezintd si o serie de scenarii alternative , subliniind evolutia finantelor
publice 1n cazul in care intentiile si obiectivele guvernului nu sunt urmate. Metodologia pentru realizarea acestor
previziuni este concordantd cu cea descrisa in capitolul anterior, referitor la cadrele bugetare multianuale.

Datele curente bugetare si economice pre-electorale sunt prevazute si fie publicate imediat inainte de
alegeri. Acestea contin o previziune a tuturor variabilelor economice si bugetare importante pe o perioada de 3
ani. Raport e menit sd pund in lumind starea generald a finantelor publice inainte de alegeri, pentru a creste un
electorat mai informat. E prea devreme sa spunem daci datele vor actiona si ca o parghie impotriva acceleririi
cheltuielilor Tnainte de alegeri.

Responsabilitdti

Rapoartele cerute de lege contin doua declaratii de responsabilitate, una de la ministrul de finante si
cealalta de la secretarul trezoreriei (functionar public). Ministrul de finante trebuie sd declare ca toate deciziile
politice cu implicatii materiale, economice si bugetare au fost comunicate secretarului Trezoreriei. Acesta din
urma trebuie sd declare ca pe baza informatiilor economice si bugetare disponibile, Trezoreria a folosit cea mai
buna judecata profesionald in furnizarea de rapoarte ministrului.

Aceste declaratii de responsabilitate au ca tel clarificarea rolurilor responsabililor politici si
functionarilor publici in producerea rapoartelor si de a da un rol mai mare functionarilor publici in elaborarea lor.
Aceasta formuld a fost ganditd pentru a preintdmpina ca ministrul sd facd presiuni asupra functionarilor publici,
pentru ca acestia si elaboreze rapoarte favorabile. In practica, aceasta a insemnat cd parti ale rapoartelor ce
fnainte au fost determinate de ministru, sunt acum determinate de cétre secretarul trezoreriei. Acest cadru de
legea, de a face apel la experti independenti externi, care si participe la acest proces pentru a intari disciplina,
dar s-a votat impotriva. Totusi, ar trebui notat ¢cd Trezoreria foloseste un grup de experti independent pentru
examinarea previziunilor sale economice.

Principiile de raportare

Prin faptul cd rapoartele trebuie sa fie pregatite In concordantd cu principiile contabile general
acceptate, se asigurd mai multd disciplind. Acestea sunt aceleasi cu regulile contabile pe bazi de creante si
datorii folosite pentru darile de seama financiare ale firmelor din sistemul privat. Aceste reguli contabile sunt
formulate de un organ independent de guvern, ceea ce Inseamna ca guvernul nu mai poate decide unilateral
asupra modului cum se face raportarea. Aceasta conduce la consolidarea integritatii conturilor guvernului. Cum
rapoartele guvernului sunt pregitite in aceeasi manierd cu cele din sectorul privat, aceasta le face mai accesibile
unui public mai larg, ceea ce este important in oferirea informatiilor referitoare la finantele publice.
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Comentarii generale

Legea neo-zeelandeza de responsabilitate bugetara este un text legislativ unic. Se urmareste prin lege
crearea unei orientdri viitoare a procesului bugetar. Legea de responsabilitate bugetard face aceasta nu prin
enuntarea unor obiective bugetare specifice, ci prin alcatuirea unui cadru pentru stabilirea obiectivelor fiscale,
comparand actiunile guvernamentale cu aceste obiective si stabilind transparenta cu privire la finantele publice
n general.

E prea devreme sd evaluim eficacitatea acestei abordari pentru promovarea disciplinei bugetare, fata
de alte abordari diferite. In final, disciplina bugetard depinde de vointa politici. Accentul pe transparentd din
legea de responsabilitate bugetara este destinat sd mareasca intelegerea de cétre public a problemelor finantelor
publice. Succesul legii poate depinde mult de mésura in care realizeaza aceasta.
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