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PROGRAMUL SIGMA

SIGMA — Support for Improvement in Governance and Management in Central and Eastern Europe
(Sprijin pentru imbunétitirea guverndrii i managementului in Europa Centrala si de Est) — este o initiativd
comuni a Centrului OCDE pentru Cooperare cu economiile firilor ne-membre gi a programului PHARE al
Uniunii Europene. Imtlatwa sprijina eforturile de reforma in domeniul admmlstranel publice din 13 fari
aflate in tranzitie si este, In principal, finantati de PHARE.

Organizatia pentru Cooperare §i Dezvoltare Economici (OCDE) este o organizatie inter-guvernamentald a
30 de democratii avind economii de piajd dezvoltate. Centrul canalizeazi consultanga i asistenta intr-un
spectru larg de domenii din sfera economici spre térile aflate in reformé din centrul §i estul Europei si din
fosta Uniune Sovieticd. Phare ofera finantiri pentru a sprijini irile partenere din Europa Centrala gi de Est
s3 ating3 stadiul cénd vor fi gata sﬁ-si asume obligatiile ce revin membrilor Uniunii Europene.

Programele Phare gi SIGMA se adreseazi acelorasi tiri: Albania, Bosnia-Herfegovina, Bulgaria, Republica

Ceh3, Estonia, fosta Republicd Iugoslavd Macedonia, Ungaria, Letonia, Lituania, Polonia, Roménia,
Slovacia i Slovenia.

Creat in 1992, programul SIGMA functioneazi in cadrul Directiei de Management Public al OCDE, care
furnizeazi informatii §i analize ficute de experti, referitoare la managementul public, factorilor de decizie
politici si faciliteazd contactele si schimburile de experientd intre managerii din sectorul public. SIGMA
oferd tarilor beneficiare acces la o refea de specialisti cu experientd in administratia pubhcﬁ, informatii
comparatwe si cunostinte tehnice legate de Directia de Management Public.

SIGMA are ca scop:

» asistarea tdrilor beneficiare in efortul lor spre o bund guvernare, astfel incdt si facé posibild
imbunatitirea eficientei administrative §i promovarea aderdrii personalului din sectorul public la
valorile democratice, etice §i respectarii statului de drept;

e ajutarea acestora si-§i constituie capacitafi indigene la nivelul administratiei centrale pentru a face fata
eforturilor de internationalizare §i de integrare in Uniunea Europeand; si

» sprijinirea inifiativelor Uniunii Europene si ale altor donatori de a asista {irile beneficiare in reforma
administratiet publice $i contribujia la coordonarea activititilor donatorilor.

in fintreaga sa activitate, programul acordd cea mai f{naltd prioritate inlesnirii cooperdrii
interguvernamentale. Activitdfile sale includ oferirea de suport logistic pentru formarea de refele de
profesionisti din administraia publicd din centrul si estu]l Europei, si intre acesti profesionisti si omologu
lor din alte democratii.

SIGMA lucreazi in 5 domenii tehnice: Strategii de dezvoltare pentru administratia publicsi; Elaborarea de
politici, coordonarea §i reglementarea; Managementul serviciilor publice; si Control financiar si audit. In
plus, un departament pentru Servicii de informare disemineazi materiale publicate sau oferite on-line
vizind problemele administratiei publice,
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trebuie adresate: Sefului Serviciului Publicatii, OCDE, 2 rue André-Pascal, 75775 Paris Cedex 16,
France.
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PREFATA

Toate statele membre ale UE si tarile din centrul si estul Europei folosesc agentii publice de diferite

forme si dimensiuni ca patte a sistemului lor de administratie publica. Forma lor juridici variazi de la
tard la tard, in functie de tradifia juridicd si sistemul de administratie. Agentiile publice, daci sunt
concepute §i conduse in mod adecvat, oferd o gansi pentru descentralizarea administratiei publice,
obfinerea unei mai bune transparente in functionarea guvernului §i fmbunititirea eficientei si
‘eficacitiitii cu care serviciile publice sunt furnizate utilizatorilor finali. Astfel, agentiile publice pot fi
utilizate din ratiuni benefice din punct de vedere economic si social i, intr-adevir, sunt uneori utilizate
<ca etapd intermediar3 in drumul spre optiuni mai radicale, cum ar fi privatizarea serviciilor publice. Cu
toate acestea, agentiile publice pot fi utilizate §i pentru scopuri ce contravin principiilor unei bune
administriri §i celor ale gestiunii financiare sinitoase. Ele pot fi 0 sursi de ineficientd, de cheltuieli
neregulamentare i ascunse, de favoritism politic i coruptie.

Aceasta lucrare isi are originea intr-o solicitare de sprijin a Ministrului de Finante din Cehia din partea
SIGMA pentru elaborarca de noi prevederi legale pentru gestiunea financiard a agentiilor publice.
Totusi, acest subiect nu poate fi tratat firi luarea in considerare a contextului mai larg. Aceasti lucrare
a fost extinsd mult dincolo de domeniului mandatului original. Ea evidentiazi practica si experienta a
cinci state membre ale UE cu sisteme juridice si structuri administrative foarte diferite. Ea se
concentreazii asupra unor probleme legate de managementul financiar al agentiilor publice, dar
dezbate, de asemenea, fard si intre in detalii, §i alte probleme referitoare la structurile Jundlce si
administratie. In acest domeniu complex, nu existi un “model” unic de bune practici. Cele mai bune
practici pe plan international sunt incd in plini evolutie. fn plus, recomandim o abordare precauts
tarilor care sunt tentate sé transpund elemente ale modelelor de agentii publice care sunt aplicate in tari
precum Noua Zeelandd, Suedia si Marea Britanie. Doritorii de reforme ar trebui si verifice daci

structurile juridice gi administrative sunt comparabile si daci existi sistemele necesare de reglementare,
control si raportare deschisa gi pot fi aplicate,

Incercand si evite solufiile simpliste, ‘lucrarea include recomandiri pe care decidentii politici din

Europa cenfrald i de est ar trebui si le ia in considerare inainte de a incepe reforme majore in acest
domeniu.

Larry O’Toole a fost conducitorul proiectului §i a scris capitolele introductive, sub coordonarea lui
‘Richard Allen, SIGMA. Autorii capitolelor dedicate tarilor au fost Daniel Tommasi (Franta), Peter

Van der Knapp (Olanda), Nuno Vittorino (Portugalia), Ake Hjalmarsson (Suedia) si Colin Talbot
{Marea Britanie).

Pentru informatii suplimentare, vi rugidm contactati-l pe Bob Bonwit, responsabilul Programului
SIGMA pentru tirile candidate, la adresa de mai jos.

Aceastd lucrare si altele din seria SIGMA sunt disponibile pe site-ul SIGMA la adresa:
www.oecd.org/puma/sigmaweb
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REZUMAT

Aproape toate tirile au utilizat multd vreme agentiile publice (AP) ca formi de organizare in domenii
specifice ale administrafiei publice §i serviciilor. in timpul ultimilor 10-20 de ani, {arile UE, si trile
dezvoltate in general, au creat noi agentii fntr-un ritm accelerat. Guvernele térilor in tranzifie din
centrul si estul Europei (ECE) au mostenit multe agentii de la regimul precedent §i au creat altele noi
pentru a implementa noi sarcini $i pentru a accelera modernizarea administratiei publice. -

Lucrarea de fati este menitd s aducd lumini in dilemele deosebite ce apar in legiturd cu bugetul si
controlul financiar pentru agentiile publice. intrebari fundamentale, cum ar fi: daca guvernele ar trebui
si utilizeze forma organizatoricd de tip agentie, st daci da, pentru ce fel de sarcini si in ce configuratie,
nu sunt tratate aici. Lucrarea ar trebui si foloseascd térilor in tranzitie si in curs de dezvoltare de
pretutindeni i, de asemenea, tarilor dezvoltate confruntate cu probleme legate de agentiile publice, sau
care au in vedere reforme in acest domeniu. Totugi, ea a fost consacrats, in principal, tirilor in tranzitie
din regiunea central §i est-europeani care se pregitesc pentru aderarea la UE. Capitolul 1 descrie aria

de cuprindere a lucririi, leagd problema agentiilor de cea a aderérii la UE si prezintd un rezumat al
capitolelor referitoare la térile cuprinse in studiu.

Lucrarea se bazeazi pe o anchet# desfasurati in cinci firi vest-europene, selectate astfel incét sé reflecte
o diversitate de traditii §i abordiri ale administratiei §i managementului public. Suedia are locul siu
datoriti traditiei nordice indelungate de folosire a agentiilor publice, Marea Britanie, ca reprezentanti
a gcolii de gandire a "noului management public”, cu un accent puternic pe utilizarea pietei, Franta, ca
un sistem centralizat, dar in curs de modernizare, care se indreaptd incet spre deschiderea sectorului
siu pubhc pentru fortele piefei, Olanda, ca folosind o combinatie echilibrata de abordari, si Portugalia,
cao tara in curs de modernizare, cu o puternicéi tradifie centralista. in capitolele de 1a 3 la 7, expertii
-autori ai rapoartelor de tard descriu sistemele lor juridice, institutiile si practicile de administrare pentru
crearea §i controlul agentiilor de stat, impreuni cu scopurile §i preocupirile ce modeleazi sistemele.

_ Capitolul 2 este un eseu asupra conceperii cadrului de management §i control financiar pentru agentiile
publice si se bazeazdi atit pe experienfele celor cinci tdri, cét §i pe principiile general acceptate ale
managementului cheltuielilor, pentru a oferi sugestii de abordare in problemele-cheie ale elabordrii
cadrului. Un scurt sumar al experientelor internationale identifici motivele care au condus unele {iri la
utilizarea formei organizatorice de agentie inci de la inceputul secolului 20; in vreme ce in Suedia si
Franta, agentiile au fost de multd vreme vehiculele de implementa:e universale, in alte tiri ele au fost
utilizate sporadic pentru scopuri speciale, cum ar fi utilitétile, misiuni de reglementare $i pentru aducerea
de experti din afard in procesul de elaborare a politicii. Incepand din 1980, in multe tari a existat o
explozie a interesului fati de modelul ageniiilor, determinati, in mare mésurd, de presiunile pentru
reducerea cheltuielilor si cresterea promptitudinii serviciilor pentru cetiteni.

In mod clar, existd multe avantaje curente si potentlale in folosirea agentiilor (o mai mare eficienta i
eficacitate, relatii mai apropiate cu clientii, servicii de o calitate mai inalt3). in acelasi timp, observatorii
sunt ingrijorai de numeroasele probleme curente si potentiale si de faptul ci pretentiile referitoare la
avantaje nu sunt inci dublate de evaluiri credibile. Intr-adevir, existd o dezbatere ampld in mediul
academic si printre practicieni referitoare la gradul in care térile au realizat beneficiile agteptate de pe
urma- crearii agentiilor si, de asemenea, in legiturd cu daunele colaterale pe care le pot produce. In

unele tari, preocupirile legate de responsabilitatea politicd redusa sunt precumpanitoare §i au condus
chiar la o serie de pasi inapoi.

Pe scurt, crearea agentiilor nu poate fi privitd ca o "piluld magici" ce poate trata bolile administratiei.
Faptul c3 existd multe pretinse avantaje, ca §1 multe capcane potentiale, subliniazé necesitatea ca farile
in curs de tranzitie si-si analizeze cu grijd problemele administrative $i si examineze toate posibilitatile
fnainte de a se decide asupra arhitecturii unui regim de administrare prin agentii. Intrebarea nu trebuie
sa fie "unde putem utiliza agentii?", ci mai degrabé intrebarea mai cuprinzitoare si mai fundamentala
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"care sunt problemele organizirii actuale §i cum pot fi ele cel mai bine rezolvate?". Aceastii analizi ar
putea releva faptul cé problemele ar putea fi depisite printr-un tip de reformé administrativi mai direct
si mai putin riscanti. Daci, dupi toate acestea, se ajunge la concluzia ci unele functii trebuie independent
organizate, analiza alternativelor trebuie si includd numeroasele modele de organizare folosite in firile
vest-europene pentru a crea functiuni in afara ministerelor organizate ierarhic; acestea includ, pe langa

agentiile publice sub toate formele lor variate, birouri centrale comisii, comitete inter-ministeriale si
consilii consultative.

in acest context de experiente internationale si incertitudini, lucrarea continui cu identificarea
riscurilor specifice inerente, legate de managementul si controlul financiar. Insisi libertatea de actiune,
care este cheia de bolti a ﬁmctionérii agentiilor deschide calea pentru un nou set de riscuri: utilizarea
banilor §i a bunurilor publice in alte scopuri decit cele avute in vedere de guvern §i parlament,
cresterea datoriei publice peste limitele aprobate, crearea de noi posibilititi de coruptie, punerea in
pericol a drepturilor cetiitenesti fird o reparafie adecvati. Riscurile specifice, care diferi de la {ari la
tard, nu pot fi grupate in categorii, dar pot fi scoase in relief doud probleme comune: daca nu se dispune
de suficient personal pregitit 5i de sisteme informationale adecvate, va fi imposibild implementarea de
_ controale de inaltd calitate, §i daci insisi organismele centrale ale unei administratii nu au practici

eficiente in materie de buget §i control, existd putine sperante ca in agentiile din subordine si poats fi
instaurate standarde mai inalte. r

Capitolul 2 include recomandiri referitoare la abordirile ce ar trebui sé luate in considerare de tirile in

tranzitie pentru conceperea unui cadru de management si control financiar pentru agentii publice.
Aceste recomandiri sunt enumerate mai jos. Ele nu sunt prezentate nici ca o arhitectur cuprinzitoare
pentru un sistem de management al agentiilor, nici ca ‘cele mai bune practici’, pentru ci practica
internafionald nu justificd incd pretentia de a fi gisit aceste ‘cele mai bune practici’. Totusi, se

considerd ci abordirile sugerate reprezintd practici siinatoase si adecvate pentru orice tari care se
gandeste la reforma.

1. Alegerea si clasificarea modelelor de agentii

Abordiri recomandate:

. * Reformatorii nu trebuie sd adopte un model strdin de agentie publica, ci sd caute si analizeze
obiectivele specifice, riscurile §i stimulentele administrative care sunt cele mai importante in
propriile lor #iri.

» Experienta din tarile dezvoltate demonstreazi ca este foarte importantd o clasificare semnificativa

a agentiilor pentru ca initiativa reformei s poatd trece dincolo de ciclul tipic al schimbirilor
bazate pe Incerciiri si gregeli.

¢ Clasificarea grupurilor de agentii in functie de gradul lor de autonomie reprezinti o proceduri
recomandabild, ficindu-se, in cazul unor anumite agentii, ajustirile minore corespunzitoare prin
intermediul legii de infiintare. Totusi, clasificdrile bazate pe alte criterii pot fi §i ele valabile, daci
reflectd probleme sau preocupiri speciale ale tarii. Uneori, lipsa competenielor administrative poate

dicta folosirea unei clasificiri imperfecte, dar simple, cu foarte putine distinctii, dar foarte clare, cum
¢ in cazul Portugaliei.

2. Alegerea gradului adecvat de autonomie

Abordiiri recomandate: Definirea atenti a obiectivelor §i analiza metodelor de functionare oferi
fundamentul pentru stabilirea naturii si gradului de autonomie de care are nevoie o agentie pentru a-gi
indeplini cu eficacitate sarcinile. Imbinarea in proportii adecvate a autonomiei cu mecanisme de
asumare a responsabilitﬁtii este extrem de importanté pentru conceperea agentiilor. Pentru a asigura

disciplina in proiectarea si utilizarea agentiilor, in legislatie trebuie specificat un proces de decizie
adecvat pentru aprobarea credrii agentiilor.
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3. Statutul juridic

Abordiri recomandate: Punctul logic de plecare este oferirea unui statut juridic de subiect de drept
privat pentru agentiile care functioneazi preponderent pe principii comerciale si unul de subiect de
drept public pentru toate celelalte. in plus, regulile pentru conferirea unei personalitati juridice
distincte trebuie stabilite de fiecare tard pe baza mediului séu juridic si administrativ specific. Cu toate
- acestea, trebuie acordatd o atentie deosebiti, fie in legile administrative generale, fie in legile de
incat si poaté sfida guvernul in domenii ce constituie obiectul atributiilor care-i revin. Trebuie in mod
clar identificate persoanele sau posturile din ministerele de specialitate si/sau ministerele de finante ca
fiind canalele oficiale prin care se exerciti actiunile de supervizare ale guvernului.

4. Bunurile imobile

Abordiri recomandate: Utilizarea bunurilor imobiliare in cadrul agentiei trebuie monitorizati in
masura in care este necesard pentru asigurarea cd aceasta se limiteazi strict la mandatul incredintat
agentiei. Agentiilor care functioneazi preponderent pe principii comerciale ar trebui si li se permiti s3
posede si si administreze proprietifi imobiliare fird interventia guvernului, cu exceptia aprobirii de
cétre detindtorul actiunilor a planurilor de afaceri gi/sau a bugetelor de investitii. Deciziile celorlalte
-agentii de a schimba modul de utilizare a terenului sau de a dispune de acesta ar trebui si fie supuse
analizei si aprobirii de citre autorititile guvernamentale. in cazul aparte al agentiilor care cumpira si
vénd terenuri ca parte a mandatului lor principal, legea lor de infiinfare ar trebui sa le scuteasci de o
supraveghere guvernamentali detaliati, dar s stabileascd conditii gi procese stricte pentru a asigura
incadrarea stricti a tuturor tranzactiilor cu proprietéti in cadrul mandatului lor.

S. fmpru_mutnrile

Abordiri recomandate: imprumuturile ficute de agentii ar trebui supuse supravegherii guvernului in
raport cu gradul de responsabilitate asumat de stat pentru plata datoriei. Pentru agentiile care
functioneazi preponderent pe principii comerciale, pentru care guvernul nu garanteazi in mod explicit
imprumuturile, acordurile de supraveghere ar trebui limitate la rolul actionarului si/sau concepute in
aga fel incat sa iniature idea unei garantii implicite. Pentru agentiile comerciale aflate in dificultate si
pentru toate celelalte agentii, decarece guvernul nu prea poate evita raspunderea pentru datoriile
acestora, ar trebui cerutd aprobarea prealabild a ministerului de finante pentru orice imprumuturi ale
agentiei de la creditori din afard. Atat datoriile agentiilor catre guvern, cét si datoriile agentiilor care
sunt garantate de guvern, ar trebui ficute publice in documentele referitoare la bugetul de stat si ar
trebui constituite provizioane anuale, ca rezerve pentru pierderi potentiale.

6. Politica de venituri a agentiilor

Abordiri recomandate: Politica de venituri a agentiilor ar trebui analizati de guvern in contextul
bugetului anual, sau in cadrul unui proces structurat distinct. Pentru guverne, este recomandabil s#-si
limiteze interventiile legate de metodele de obtinere a veniturilor in cazul agentiilor comerciale, la
cazurile in care este vorba de un monopol, sau de autoritatea de a stabili taxe. Pentru alte agentii, o
procedurd recomandabilad ar fi stabilirea recuperdrii integrale a costurilor ca regulid fundamentali;
‘exceptiile propuse de agentii vor necesita o aprobare a respectivei politici de catre guvern.

7. Programe de pliti administrate in numele guvernului

Abordiri recomandate: Bugetele pentru programele de pliti administrate de o agentie ar trebui
evidentiate intr-un cont total separat de bugetul administrativ, pentru a evita posibila “scurgere” a
fondurilor programelor cétre mériri de salarii, amenajéri de birouri, sau alte facilitati, si pentru ca
publicul sd perceapd aceasta.
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8. Contributii cu destinatie speciala

" Abordiri recomandate: Contribugiile cu destinatie speciald oferite agentiilor trebuie intotdeauna
insotite de conditii scrise in ceea ce priveste scopurile $i administrarea acestora. Aceste acorduri se
plaseaza n afara sferei de cuprindere a regimului general de administrare §i control a agentiilor. Totusi,
in aceasta privingd, ministerul de finante ar trebui 54 reglementeze practicile ministerelor donatoare.

9. Analizii §i control bugetar pentru agentii publicé finantate din propriile lor venituri i
functiondng pe principii comerciale

Abordiri recomandate: Examinarea bugetului si metodele de control pentru agentiile care sunt
finantate din propriile lor venituri §i care functioneazii preponderent pe principii comerciale ar trebui
modelate dupéd acelea ale firmelor private, addugind acestui model elemente speciale de analizi i

control doar pentru anumite domenii cu risc real. Cerintele si standardele pentru controlul managerial
si auditul extern trebuie definite prin legi si regulamente.

10. Analiza i control bugetar pentru agentii publice dependente in mod semmf' cativ in
functionare de sprijinul bugetului statului

(a) Includerea in buget a cheltuielilor brute sau includerea contributiei nete a guvernului?

Abordiri recomandate: Toate aprobirile bugetelor agentiilor trebuie si se bazeze pe analiza
cheltuielilor brute,.si nu pur si simplu pe contributia bugetului statului, si aceleasi informatii ar trebui
incluse si in documentele privitoare la buget trimise parlamentului. Totalul de control pentru executia
bugetara ar trebui si fie _contributia netd de la buget pentru agentiile comerciale si cheltuielile brute

pentru toate celelalte. In acest din urmi caz, confrolul poate si devinid mai flexibil daci se
perfectioneazi tehnicile de management.

(b) Procesul de elaborare a bugetului, respectarea standardelor guvernamentale in domeniul bugetului
odat3 cu oferirea autonomiei agentiei

Abordiiri recomandate: Majoritatea tirilor ar trebui si riméni la o analizi bugetari orientati spre
intréri, la un nivel suficient de detaliat pentru a asigura cunoagsterea §i aprobarea de citre guvern a
modului in care agentiile cheltuiesc bani publici. Ar trebui aplicate aici standardele obignuite de
analizi (cum ar fi prioritatile guvernului, economia, eficienta, eficacitatea, etc.) Trebuie incurajati,
dupi cum se arata si in (e}, mai jos, utilizarea tehnicilor de management al performantelor pentru a
.consolida procesul de analizi. Respectarea autonomiei agentiilor trebuie demonstratd prin proceduri
simplificate. Pe cét posibil, ar trebui ca analiza bugetului s& fic facuti de ministerele tutelare.
Functiondnd in cadrul parametrilor de bazi fixafi de Ministerul de Finante, ¢le au flexibilitatea
necesard pentru a ajusta cerintele si procesele informagionale potrivit caracteristicilor fiecirei agentii.

(c) Supravegherea incadrarii cu personal si a costurilor legate de acesta

Abordiari recomandate: Supravegherea de citre guvern a incadririi personalului $i a costurilor de
personal din cadrul agentiilor ar trebui s fie proportionald cu importanta acestor elemente in bugetul
agentiei. In timp ce, in principiu, eficacitatea agentiei poate fi imbunititita prin relaxarea restrictiilor
_ referitoare la incadrarea cu personal §i compensatii, este pur si simplu prudent pentru majoritatea
tarilor si analizeze bugetele costurilor de personal mai n detaliu, acolo unde acestea sunt un factor
major al costurilor. Daca unele agentii au autoritatea si creeze functionari publici prin deciziile lor de
angajare, pentru evitarea comportamentului corupt sau a aparentelor acestora, ar putea fi necesare
aceleasi proceduri de audit si supraveghere ca si cele prevazute de legea serviciului public.

{d) Controlul pe durata executiei bugetului

Abordiri recomandate: Agentiile necomerciale ar trebui si raménd in sistemul Trezoreriei si si fie
. auditate de cétre institutia suprema de audit, cu exceptia cazurilor justificate prin merite deosebite. In
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timp ce, pe termen scurt, pot fi necesare metodele de control preliminar, ar trebui sd constituie o
prioritate introducerea de proceduri de control al managementului, potrivit standardelor specificate de
ministerul de finante, si imbunétitirea acestora, pand la punctul in care interventiile uneti terte parti sa
poata fi eliminate.

(e) Practici de management al performantelor; relatia cu executia bugetar si controlul

Abordidri recomandate: Tirile in tranzitie ar trebui s& pund accentul pe procesele de executie
bugetard si control orientate spre intriri, concomitent cu promovarea tehnicilor de management al
performantelor, pentru a face aceste procese mai eficace, si nu pentru a le inlocui. Concepute si
implementate sistematic, controlul managementului, contabilitatea costurilor §i auditul intern sunt
practicile care au probabilitatea cea mai mare de a conduce la rezultate rapide. Pe méasur ce reformele
fsi produc efectul, atit elaborarea bugetului, cit 5i controlul ar trebui si devind mai eficace §i se
deschide posibilitatea concentrdrii in continuare a procedurilor de supraveghere a agentiilor.

11. Vanzarea de bunuri private la concurenti cu sectorul privat :

Abordiiri recomandate: In mod normal, agentiilor de stat ar trebui si i se interzica vinzarea de
produse sau servicii care sunt marfuri private deja disponibile la furnizorii din sectorul privat; in
cazurile in care fac aceasta, regulile de control ar trebui concepute astfel incat si se asigure ca pretul
de vénzare si nu fie subventionat si, ca in Olanda, si se ceard ca activitatea comerciala si fie total
separatd din punct de vedere organizatoric §i contabil, si eventual privatizati.

12. Contabilitate gi raportare

Abordiri recomandate: Evidentele contabile §i raportarea realizate de agentille comerciale trebuie si
corespundi celor mai fnalte standarde pentru sectorul privat. Activititile financiare ale agentiilor
necomerciale trebuie raportate public si cuprinse in intregime in rapoartele financiare guvernamentale.
Standardele contabile si de raportare ale acestora trebuie si fie aceleasi ca i pentru restul guvernului,
care, la randul lor, trebuie aliniate la standardele acceptate pe plan international.
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CAPITOLUL 1. MANAGEMENTUL FINANCIAR $I CONTROLUL AGENTHLOR DE STAT

Capitolele 1 i 2 au fost redactate de Mr. Larry O'Toole, consultant SIGMA, pe baza bucrérii
anterioare apartindnd Prof. Sue Richards de la Universitatea din Birmingham, a carui contribufie
este cu deosebitd apreciere recunoscutd

1. Introducere

Aproape toate tirile au folosit de multd vreme agentii publice (AP) ca formd de organizare in uncle
domenit specxﬁce din sfera administratiei §i a serviciilor publice. In timpul ultimilor 10-20 de ani,
tarile UE si, in general, tirile dezvoltate au creat noi agentii intr-un ritm accelerat, sub presiuni atat
politice, cit §i manageriale. Guvernele térilor in tranzifie din centrul si estul Europei au mogtenit multe

agentii de la precedentul regim $i au creat altele noi pentru a implementa noile sarcini i pentru a gribi
modernizarea administratiei publice,

Aceastd lucrare are drept obiectiv punerea in lumind a problemelor specifice care apar in legatur cu
elaborarea bugetului §i controlul financiar al agentiilor de stat. Intrebarile fundamentale legate de
utilizarea sau neutilizarea de citre guverne a agenglel ca formi de organizare i, in cazul utilizirii, a
sarcinilor §i configuratiei acestora, nu sunt tratate aici. in mod clar, existi multe avantaje reale i
potentiale ce conduc la crearea agentiilor in numeroase tiri, dupi cum existi numeroase probleme
reale si potentiale care-i ingrijoreazi pe observatori. Aceastd lucrare trateazi un domeniu important de
probleme potentiale legate de faptul ci agentiile, create anume pentru a se bucura de libertate gi
autonomie in realizarea misiunilor lor, pot utiliza aceastd libertate si in moduri care pervertesc
obiectivele financiare ale guvernului si parlamentului. Autorititile financiare din cadrul guvernului
trebuie sa construiasca o structuri de management financiar i control pentru a se asigura ¢i avantajele

pe care le pot aduce agentiile pot fi realizate fard a pune in pericol disciplina financiari si eficienta
alocarii fondurilor.

1.1. Aria de cuprindere si auditoriul vizat

Aceastd lucrare ar trebui si fie utila tarilor in tranzitie $i in curs de dezvoltare de pretutindeni, §i chiar
st térilor dezvoltate care se confrunti cu probleme referitoare la agentiile de stat sau care au in vedere

reforme n acest domeniu. Totusi, ea se adreseaza in primul rind trilor in tranzitie din Europa centrali
si de est, care se pregatesc pentru aderarea la UE.

Proiectul se bazeazi pe un studiu realizat in cinci tari vest-europene. Capitolul de fatd descrie
contextul studiului, aria sa de cuprindere §i prezintd pe scurt capitolele referitoare la cele cinci tari.
Capitolul 2 este un eseu pe tema elaboririi cadrului de management financiar i control al agentiilor de
stat 5i porneste atdt de la experientele celor cinci tiri, cit si de la principiile general acceptate ale
managementului cheltuielilor pentru a oferi sugestii de abordare a unor elemente cheie. Capitolele 3-7

contin rapoartele de tard care descriu regulile, institutiile §i practicile acestora pentru crearea si
administrarea agentiilor de stat.

Tarile cuprinse in studiu au fost selectate pentru a reflecta o diversitate de tradifii si abordiri ale
administratiei publice $i managementului public. Suedia a fost aleasi datoritd indelungatei tradifii
nordice de utilizare a agentiilor publice, Marea Britanie, ca reprezentanti a gcolii radicale de gindire a
“Noului management public™, cu un puternic accent asupra utilizirii pietei, Franta, ca sistem
centralizat, dar in curs de modernizare, care s-a migcat mai incet in deschiderea sectorului sau public
pentru fortele pietei, Olanda, ca folosind o abordare combinatd, iar Portugalia, ca o {ari pornita recent
pe drumul modernizarii, avind o traditie centralista puternici,

Autorilor rapoartelor de tara li s-a cerut si identifice mai intii structurile “orizontale”, sau structurile si
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regulile generale care se aplica in toatd administratia de stat, descriind clase de agentii. Anumite
-sectoare “verticale” — universitati, spitale si institutii culturale — prezintd un .interes deosebit pentru
céteva tari din Europa centrala si de est §i rapoartele fac referire la acestea. Totusi, cea mai mare parte
a eforturilor sunt canalizate spre descrierea si analiza claselor de pe orizontala.

Agentiile de stat se pot situa la orice nivel al administratiei — central, regional sau local. Accentul este
diferit in fiecare din tarile cuprinse in studiu, in functie de impértirea responsabilitititor intre nivelurile
guvemnamentale. Totugi, pentru acest proiect, autorilor li s-a cerut s& se concentreze, in principal,
asupra agentiilor de la nivelul administratiet centrale.

=

Este greu de definit “agenfia publicd” cu precizie intr-un mod coerent in tiri cu tréditii legale si culturi
administrative diferite. Pentru scopul acestui proiect, drept descriere operationala, oferim urmatoarea
listd de caracteristici:

e Organizatia functioneazi cu un' oarecare grad de autonomie fatd de conducerea politici a unui
ministru sau a unui alt lider politic

» Directia strategicd a organismului este stabilita printr-o lege de infiintare, un statut sau un contract
la care se pot adauga, in proportia admisi de reguli, instructiunife unui ministru sau ale unui alt
lider politic '

¢ Organizatia isi gestioneaza bugetul in mod autonom, dar in cadrul unui set de regull stabilite de
guvern ‘

¢ Finantarea se face printr-o combinatie de venituri proprii, contributii cu destinatie speciali si
subventii de exploatare gi/sau investitii de la bugetul statului

¢ Bunurile organismului sunt proprietate publica si nu pot fi utilizate pentru beneficiul privat
» Natura si gradul de responsabilitate publica sunt definite prin lege si prin traditie.

Desi aceastd abordare nu este in intregime satisficdtoare atunci cénd se incearcid comparatii
internationale, ea oferd un punct de plecare pragmatic. Dupd cum poate revela chiar o analiza
superficiald a experientei internationale, termenul de agentie publici, atunci cind este utilizat de un
guvern national primeste acea semnificatie pe care guvernul doreste s3 i-o dea.

Aceastd lucrare nu analizeaza separat, ca o categorie speciald, intreprinderile proprietate de stat (iPS),
acele entitti organizatorice cu care principala legiturd a statului este aceea de unic actionar. Totusi, in
multe téri, existd o “zond gri”, rezultatd din schimbari facute recent, sau doar propuse, in statutul
juridic al intreprinderilor. lntreprmden]e de tipul agentiilor de stat sunt inregistrate ca subiecte de
drept public; agentiile comerciale si societitile de stat sunt subiecte de drept privat, in totalitate sau
partial; proprietatea asupra firmei este transferatd partial cétre sectorul privat sau firma este desemnata
pentru a fi privatizatd in viitor; intreprinderile ramase in forma agentiilor publice sunt incurajate s
adopte practici manageriale $i financiare proprii sectorului privat. Din cauza acestei tendinte, multe
dintre rapoartele de taré contin informatii despre intreprinderi proprietate de stat, i unele din observatiile
din capitolul 2 referitoare la agentii comerciale sunt aplicabile si intreprinderilor proprietate de stat.

In final, ar trebui mentionate alte citeva omisiuni. Bancile centrale si institutiile supreme de audit nu
sunt incluse in acest studiu datoriti caracterului lor special®, In majoritatea tarilor europene apar pe
scard largd agentii de protectie sociald sau fonduri extra-bugetare, dar structura acestora este adesea
conditionatd de filozofia social ce st la baza programului §i de participarea partenerilor sociali la
administrarea lor.

Din cauza acestet complexitati, nici agentiile de protectie sociala, si nici agentiile de reglementare,
care se impun atentiei ca fiind un alt grup, nu sunt analizate ca o categorie separati in acest studiu;
rapoartele aratd clar cé tdrile au agentii de foarte multe categorii investite cu putere de reglementare,
dar ar fi nevoie de un alt studiu specializat pentru a compara organizarea functiilor de reglementare ca
atare in diferitele tari.
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L.2. Implicatii ale aderdrii la UE

Térile Europei Centrale si de Est procedeazi just evaluind toate reformele administrative in lumina
cerintelor de aderare. Trebuie aritat ¢ nu existéi reguli speciale ale Comisiei Europene referitoare la
utilizarea agentiilor sau la administrarea acestora, cu exceptia regimului de control financiar, extrem
de important, impus oricdrei entitti implicate in managementut fondurilor UE. (Aceste regult nu sunt
analizate aici, dar in publicafia SIGMA Managementul cheltuielilor publice in tirile aflate in tranzifie
poate fi gisitd o descriere complets).

In acelasi timp, calitatea de membru UE exercita importante influen{e indirecte asupra dezvoltirii
sectorului public. Nici o tard care aspird la aderare nu ar trebui si defineasci statutul agentiilor sale i
regulile de administrare a lor fard a lua in considerare cu atentie implicatiile unor atribute ale calititii
de membru UE, astfel: definirea sectorului public conform criteriilor Eurostat derivd, la randul ei, din
definitiile date deficitului si datoriei publice prin Tratatul de la Maastricht si cel de la Amsterdam,
definirea sectorului public protejat este afectats de deciziile Curfii Europene de Justitie referitoare la
locurile de munci rezervate; regulile piefei interne determind serviciile publice care trebuie expuse
concurentei, iar autorititile Comisiei Europene in domeniul concurenfei iau decizii care afecteazi
statutul §i administrarea anumitor servicii de comunicatii, cum sunt oficiile postale. '

Guvernele tirilor din Europa Centrald si de Est, care concep reforme in domeniul agentiilor, sunt

sfatuite si ceara sfatul expertilor din domeniile juridic si financiar, care sunt versati in ce priveste
cerinfele detailate ale standardelor UE. ‘

.-

2. Rezumatul rapoartelor de tari
2.1. Franta - Capitolul 3

Contextul administrativ din Franta este caracterizat, pe de o parte, de refeaua extinsi de elemente de
control, intrefinutfi de Ministerul de Finante, si, pe de alt4 parte, de cadrul oficialititilor publice care,
prin pregitire profesionald indelungatd si experien{d, stipinesc arta guvernarii. Sistemul legislatiei
administrative in sine si refelele orizontale puternice, formate prin instruire si experiente comune in
réndul fonctionarilor publici superiori, s-au dovedit foarte adaptabile in timpul revolutiei manageriale
din ultimii ani.

Practica francezi tradifionald implici folosirea de entititi juridice separate de ministerele ierarhice
pentru realizarea celei mai mari pérfi din sarcinile guvernamentale; exceptie fac funciiile de tip
“prerogative regale” ale apérarii, politiei, justitiei si afacerilor externe. Sectorul public contine o
varietate de forme juridice de organizatii, dar autorul raportului de tari referitor la Frania si-a
concentrat atentia asupra ageziméntului public (établissement public (EP) - in original N.T }, ca fiind
modelul cel mai tipic de agentie publica §i unul dintre cele mai relevante pentru acest studiu. Deoarece
acesta este doar unul dintre numeroasele modele organizatorice franceze, acest rezumat urmeazi
modelul raportului de {ari, pastrand sintagma de érablissement public (EP). Se disting dou3 tipuri
principale. EP ‘administrative’ sunt cele mai numeroase. EP ‘industriale §i comerciale’ se bucura de
un grad mai mare de autonomie, conceput initial pentru a permite eficienti competitivi; conceptul a
fost extins si Ja unele organizatii speciale, cu functii pur administrative, aparent pentru a imbunatiti
flexibilitatea managementului. (Unele EP ‘profesionale’, care nu sunt discutate in detaliu, sunt asociatii
comerciale §i profesionale, conduse si finantate in cea mai mare misuri de membrii lor din sectorul
privat.) EP de ambele tipuri sunt extrem de utile cand o activitate necesijta cooperarea dintre stat §i un
corp profesional, cum este cazul in agricultur3 si ingrijirea sanatatii.

Pentru a crea o categorie de EP, o categorie fiind o mulfime de EP sub aceeasi autoritate
administrativa si cu obiecte similare de activitate, este nevoie de o lege aprobati de Parlament. Dupi
ce a fost creatd prin lege o categorie de EP, pot fi create EP individuale prin decret guvernamental.
Existd in prezent circa doud sute de categorii. Fiecare EP este o persoani juridici sub autoritatea
dreptului public. In principiu, activititile agentiilor ‘industriale i comerciale’ cad sub incidenta legii
private, iar cele ale altor EP, sub incidenta legii publice. Totusi, pare si existe un spectru larg de
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combinatii posibile de incadrari juridice.

In cadrul parametrilor largi specificati in legislatia categoriilor (relatia cu autoritatile de supraveghere,
‘constituirea comitetului director), decretul de infiintare al fiecirui EP specifica o serie individualizati
de prerogative, privilegii §i proceduri de supraveghere considerate ca adecvate pentru respectivul caz
particular, Se pare ci Franta, comparativ cu alte {ari, individualizeazd cel mai mult prerogativele
agentiilor §i metodele de administrare. Particularizdnd factori ca procesnl de Iuare a deciziilor
semnificative, administrarea bunurilor, selectia personalului $i formularea bugetului si a regulilor de
execufie bugetars, se incearca conceperea de agentii adaptate exclusiv pentru fiecare sarcini specifica.
Chiar si jurisdictia aplicabila - sfera indatoririlor legale - poate fi nuantata; unele dintre EP industriale
si comerciale pot avea anumite functii puse sub jurisdictia dreptului public, in timp ce unele agentii
care functioneazi sub incidenta dreptului public pot fi supuse prevederilor dreptului privat si deciziei
tribunalelor pentru anumite scopuri. Efectul combinat al acestei ajustiri in detaliu poate duce la
existenta unor agentii cu aproape la fel de multa autonomie ca si o intreprindere de stat §i poate crea
altele la fel de strict supravegheate ca §i un departament din cadrul unui minister.

in vreme ce in Franta privatizarea s-a accelerat in ultimii ani, este important de mentionat cazul special
al EP orientate preponderent spre practici comerciale. Circa doulizeci de intreprinderi de stat din cadrul
administratiei centrale au rimas sub forma de agentii publice. Unele dintre ele sunt foarte mari, cum ar
fi cazul companiei de electricitate §i al celei de céi ferate (France Telecom a fost transformata intr-o
companie sub incidenta dreptului privat si partial privatizatd). Ca toate EP industriale si comerciale,
intreprinderile de acest gen sunt sub incidenta dreptului privat, cel putin in ceea ce priveste incadrarea
personalului, relatiile dintre angajatori $i angajati $i majoritatea disputelor cu terte parti. Totugi, ele
sunt rareori supuse doar unei jurisdictii sau alteia. Conducitorii marilor intreprinderi din acest grup
sunt numiti direct de Consiliul de Ministri, iar puterea si influenfa lor este adesea echivalenti cu cea a
ministerului cdruia i sunt subordonati cu numele. Astfel, desi ele sunt, din punct de vedere formal,
incluse in aceeasi categorie cu alte EP industriale §i comerciale, aceste intreprinderi se bucura de un
nivel extrém de ridicat de independenti de actiune. :

in comparatie cu acestea, majoritatea celorlalte EP isi vid puterile in mare miasura ingridite de cultura
administrativi generald i de un cadru atotcuprinzétor de supraveghere guvernamentala, aga cum a fost
el adaptat si inscris in decretele de infiintare. In general, autoritatile de supraveghere din cadrul
consiliilor directoare ale agentiilor defin cea mai mare parte a puterii; directorii din ministerele de
resort si din Ministerul de Finante au rolul de supraveghere tehnicd si, respectiv, financiari si se
intilnesc de obicei cu reprezentantii agentiilor inaintea intélnirilor directorilor, pentru a regla toate
problemele controversate. Functionarii superiori ai agentiilor sunt, de obicei, selectafi din réndul
corpurilor profesionale sau expertilor mentionati mai sus.

2.2, Olanda — Capitolul 4

Descriind structura administratiei, autorul capitolului referitor la Olanda citeazd termenul de “stat
descentralizat unitar”, o descriere care sugereaza exact echilibrul ce caracterizeaza stilul administrativ.
Statul este descentralizat teritorial, prin municipii si provincii, si funcfional, prin transferarea
autoritatii publice citre un 'mare numir de Organisme cu Administrare Autonoma (AGB), care sunt
raspunzitoare pentru realizarea unei functii specializate, o traditie striveche in Olanda, orientati citre
accesul la expertizi sau cunostinte de specialitate §i atragerea acestora in procesul de guvernare. Unele
dintre aceste organisme functionale au birouri locale sau filiale, care le face sa fie drezente la nivel
local. Integrarea dintre organismele teritoriale si cele functionale la nivele inferionle celui national ia
forma asocierii sau a parteneriatului voluntar, in care mai multe agentii colaboreazd pentru a realiza
obiective comune, cum ar fi relansarea economicd. Introdus mai recent, noul “model de agentie
publica” este conceput pentru a oferi flexibilitate manageriala, pistrind in acelagi timp un nivel de
responsabilitate politicd mai inalt decdt al unui AGB. '
Organismele cu Administrare Autonoma sunt o categorie de agentii care sunt juridic separate de
departamentele guvernului. Ele sunt de trei tipuri: (1) agentii care aduc experti in procesul decizional;
(2) ageniii cirora li se cere sa-§i exercite judecata pe baza unor linii directoare generale, dar
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independent fati de ministru; (3} agentii concepute pentru a facilita participarea celor interesati si a
expertilor independenti. Termenul de “autonom” in denumirea de Organism cu Administrare Autonoma
semnificd faptul ¢4 aceste organisme nu sunt intr-o relatie jerarhici directi faji de minigtri. Majoritatea
AGB sunt organisme sub incidenta dreptului public, infiintate printr-o lege specifici a parlamentului. Nu
existd o schem unici pentru administrare sau luarea deciziilor, din cauza marii varietiti a sarcinilor lor.
in schimb, acestea sunt decise de la caz la caz. Ministerul de specialitate decide sarcina, scopurile,
produsele, serviciile si grupul de clienti al AGB. AGB aflate sub incidenta dreptului public, care sunt
finantate din propriile lor venituri, isi gestioneazi bugetele independent de ministerele sectorului lor de
activitate. Bugetele acelor AGB aflate sub incidenta dreptului public, care sunt finantate in principal prin
granturi, vor fi elaborate de ministerul de care aparfin. AGB care nu sunt de stat (adici acelea exercitind

functii publice ca unul dintre elementele unei asocieri private) i§i vor finanta in mod uzual sarcinile din
domeniul public percepind taxe.

- fn timp ce AGB este un model traditional si de sucées, numarul tot mai mare de asemenea agentii
poate fi perceput ca o diminuare a rispunderii democratice. Din aceastd cauzi, a fost conceputi o noui
categorie de agentii, care plaseazii administrarea acestora sub o conducere politici mai directd. Noua
forma3, numitd “agentie de stat™, a fost conceputi pentru operatiuni care aveau nevoie de asumarea
raspunderii prin procesul democratic, dar cu un regim care permitea mai multi libertate i respon-
sabilitate manageriald, supraveghere orientati spre rezultate i contabilitate de angajament. Ministrul
de specialitate, impreund cu Ministrul de Finante, pot hotiri si transforme o parte a ministerului in
agentie de stat i sunt imputerniciti sa fac# aceasta prin Legea Contului Guvernului (1994),

Uneori, aceste agentii presteazi, ca o activitate colaterald, lucriiri de naturi comerciald, dar asemenea
activitati trebuie s fie sub un regim contabil §i de control separat, astfel incat activititile colaterale s&
nu creeze concurentd neloiali gi, atunci ¢and se considera potrivit, sa fie transferate sectorului privat.

Agentiile de stat rimén sub controlul ministrutui, dar printr-o relatie de “coordonare”, enuniati in
statutul de infiintare si detaliata prin protocoale de coordonare. in aceste acorduri specifice pentru
fiecare agentie se detaliazd nivelul de optiune si responsabilitate, dar nu li se di niciodat autonomie
100% in stabilirea preturilor §i taxelor, pentru ¢i aceste decizii trebuie luate in lumina presiunii totale
asupra societdtii exercitate de asemenea taxe. Se alcituieste un acord cadru specificind regimul
surplusurilor bugetare, iar agentia poate péstra si redirectiona unele dintre céstigurile sale din economii
realizate prin eficientizare, oferind astfel stimulente pentru perfectionare in continuare. Managementul
performantelor este un principiu cheie. Serviciile nu pot deveni agentii decat dac, si atunci cand au un
sistem de planificare §i control orientat spre rezultate, §i acesta oferdi baza de raportare citre ministerul
de specialitate. Ca §i in cazul altor organizatii de stat, Curtea Olandezi de Audit realizeazi auditul.

in final, este necesar sa mentiondm evolutia statutului agentiilor cu orientare comerciald in ultimele
dou decenii. In special in timpul anilor ‘80, au fost »privatizate” numeroase intreprinderi proprietate
de stat, dandu-li-se forma unei societifi cu rispundere limitatd (NV) si puse sub incidenta legii
olandeze referitoare la societitile comerciale. In unele cazuri, au fost vandute 100% din actiuni, in alte
cazuri statul a rdmas actionar In proportie de 100%, sau a pistrat numai o parte din actiuni. Ultimele
~ doud cazuri au fost considerate, ambele, ca un pas de tranzitie citre privatizarea totald. Cazurile in care
relatia statului cu aceste societiti este una de monitorizare nu intr3 in preocupirile acestui raport.

Pentru cazurile in care relatia aceasta este una de proprietate, principalele practici sunt descrise in
capitolele dedicate tirilor, :

2.3 Portugalia — Capitolul 5

Portugalia este un stat unitar, cu auto-administrare regionala introduss, pana in prezent, doar pentru
insulele portugheze. Auto-administrarea locald existi la nivel municipal cu proceduri usor diferite pentru
cele doud orase importante. Portugalia post-revolutionari este pe un drum rapid spre modernizare, in
special dupa aderarea a la Uniunea Europeand i, mai recent, la Uniunea Monetard. Cu toate acestea,
cultura administrativd péstreazi inci traditii vizibile si puternice din trecutul unui stat autocratic
centralizat. Dupé intrarea in Uniunea Europeand in 1986, Portugalia a adoptat o politici economici
mai liberald, incurajénd o tendinta catre privatizarea intreprinderilor proprictate de stat si folosirea
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unor tehnici si metode de tip comercial Tn acele organizatii care au rimas parte a sectorului public.

Statul participd ca actionar intr-o serie de intreprinderi privatizate a caror activitate se desfagoara in
conformitate cu legea de functionare a societitilor private. Multe firme au fost nationalizate dupa
" revolutia din 1974, dar un numir mare dintre acestea au fost acum privatizate, in special de la aderarea
Portugaliei la Uniunea Europeana. Existd Tn prezent cinci societiti comerciale ,,de stat” care realizeaza
-functii importante, cum ar fi administrarea céilor ferate i ‘a metroului din Lisabona, administrarea
aeroporturilor i tiparirea banilor. Ele sunt entitati juridice separate §i urmaresc obtinerea de profit, dar
consiliile lor directoare sunt numite de Consiliul de Ministri si ele sunt inspectate de Inspectoratul
General de Finante. ' :

Cele mai multe agentii publice din Portugalia se Incadreazi Tn unul din cele dou grupuri, in func{ie de
categoria in care au fost incadrate in timpul reformei contabilititii publice din 1990 — ,autonomie
administrativa’ sau ,autonomie administrativa si financiard’. Reforma din 1990 a fost un efort extins
menit si descentralizeze controlul financiar printr-o multitudine de cai.

Statutul de autonomie administrativd a fost conceput pentru a fi aplicat serviciilor care nu produc un
volum semnificativ de venituri. De unde pand atunci, ele aveau nevoie de aprobarea prealabild a
Ministerului de Finante, cheltuielile curente ale acestor agentii se pot face in prezent fara aprobare, daci
sunt in concordanti cu legea, se incadreazi in buget si in categoria corespunzitoare §i sunt realizate in
- concordantd cu principiile economicitatii, eficientei si eficacitati. Managementul financiar este realizat
de un consiliu administrativ din trei membri care sunt singura autoritate in probleme financiare.
Bugetele, gestiunea numerarului si planificarea investitiilor sunt realizate ca pirti integrante ale cadrului
de ansamblu.

Statutu! de autonomie administrativi si financiard este o situatie exceptionald, si nu regula. Teoretic, el
este disponibil doar pentru agentiile care produc venituri mai mari decét douvd treimi din cheltuieli i
acest statut trebuie enuntat explicit in fiecare caz. Acest statut superior da posibilitatea unei mai mari
fiexibilititi in folosirea bugetului intern pentru a produce rezultate. Agentiile cérora li s-a dat autonomie
administrativi si financiard au raspunderea controlului operatiunilor lor, potrivit principiiior generale
ale managementului financiar: acest lucru este asigurat prin controlul intern, conducerea agentiei avénd
raspunderea s asigure capacitatea sistemelor sale de a realiza aceasta. Ca orice alte organisme de stat,

aceste agentii sunt auditate de Curtea de Audit.

2.4. Marea Britanie — Capitolul 6

Marea Britanie a implementat constant principiile si ideile Noului Management Public incd de la
inceputul anilor “80. Principalele obiective au fost, initial, de a reduce cheltuielile totale agregate si de a
creste responsabilitatea functionarilor publici si a serviciilor publice, dar acelasi impuls puternic a fost
aplicat §i privatizarii. intreprinderile proprietate de stat au fost privatizate — mai intai cele situate pe piete
concurentiale, apoi cele care constituiau cazuri de ,monopol natural”, credndu-se si noi institutii de
reglementare care sa protejeze interesul ,,consumatoruiui”. in stadiul final, s-a pus un accent mérit pe
subcontractare si pe parteneriate de incredere stat/privat, cu acces la, sau proprietate asupra altor bunuri
publice. Au mai rimas doar citeva cazuri de intreprinderi proprietate de stat, din care importante sunt
Posta si Televiziunea (British Broadcasting Corporation - N.T.).

Ca si Olanda, Marea Britanie are o indelungata traditie in privinta reprezentrii intereselor prin procesut
de elaborare a politicilor si de asigurare a serviciilor. Traditia a fost implementatad prin numeroase gi
diverse roluri, printr-0 categorie de agentii intitulate organisme publice non-departamentale (non-
departmental public body — NDPB in original — N.T.), o entitate care, potrivit Biroului Cabinetului, ,,are
un rol in procesul national de guvernare, dar nu este un departament' guvernamental sau parte a unui
departament, care functioneaza ca atare mai mult sau mai putin independent de decizia minigtrilor”.
Organismele publice non-departamentale cu functii executive au, in general, un statut independent si isi
angajeazi singure personalul. Ele finctioneazi sub un regim financiar care le permite si-si foloseascé

' Un departament din Marea Britanic poate fi considerat, pentru scopuri practice, ca fiind echivalentul unui
minister in alte parti.
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propriul lor buget, dar departamentele , tutelare” i5i exerciti supravegherea prin acordul asupra planurilor
de perspectiva si a planurilor de afaceri. Acest tip de relatie a fost, de reguld, foarte divers de-a lungul
timpului, dar din anii ‘80, Trezoreria Maiestitii Sale™ a introdus unele norme comune irf managementul
si controlul organismelor publice non-departamentale. Raportul de tar descrie mai detaliat modelul de
administrare i control pentru organismele publice non-departamentale, folosind ca exempiu muzeele.

Un alt model de agentie autonoma a apiirut la inceputul anilor 90, ca parte a reformei Serviciului
National de Sanatate (National Health Service — NHS in original ~ N.T.). In concordanti cu ideologia
guvernamentald orientati spre piati, a fost creatd o ,,piati internd”, prin separarea rolurilor de
cumpdrator si furnizor. Spitalele din cadrul Serviciului National de Sanatate si alti furnizori de servicii
de ingrijire a sandtdtii au devenit ,trusturi” semi-autonome, infiinfate prin statut ca entititi juridice
separate in cadrul Serviciului National de Sindtate. Trusturile isi cAstigd propriile venituri prin contracte
cu practicienti generaligti si cu Departamentul de Sinitate local, au controlul asupra propriitor lor
- active in cadrul limitelor impuse de necesitatea de a realiza un anumit profit enuntat, tin evidente
contabile §i realizeazi raportari de tipul celor folosite pentru sectorul privat. Guvernul actual a ficut

unele modificiri in regulile pietei interne, inclusiv eliminarea cerintei ca relatia cumpiritor/furnizor si
fie ,,competitiva™. '

O caracteristicé important2 a sistemului din Marea Britanie este existenta unui set complex de standarde
atoteuprinzitor, care se aplica persoanelor §i entitatilor din sectorul public, inclusiv acelora ¢u personalitate
juridica separati. Sistemul include regulile emise de Trezoreria Maiestiitii Sale pentru contabilitate,
raportare, audit etc., 5i un Comitet Permanent pentru Standarde in Viata Publict, care promulgi standarde
de guvemare si coduri de comportament pentru membrii consiliilor si functionari. in plus, agentiile din
foate categoriile sunt auditate de Oficiv] National de Audit. Ca un rezultat important, asa cum o
demonstreazi raportul de fari, regulile si procedurile de control al managementului sunt enungate oficial in
cel mai mic detaliu, pentru fiecare agentie in parte. Formularea si monitorizarea sistematici a controlului
managementului diferentiaza in mod clar Marea Britanie de toate celelalte tari cuprinse in studiu.

Anii ‘80 au fost martorii introducerii modelului de Agentie Executivi, cunoscuts in general 5i discutati
pe plan international sub denumirea de ,,Next Steps Agency”. Continudndu-si cutarea fermi de mijloace
pentru imbundtifirea eficientei §i eficacitifii, Guvernul Marii Britanii a inceput trecerea in forma
agentiilor executive a celor mai multe servicii functionale din cadrul administratiei. Nefiind un sistem
bazat pe Constitutie, aceastd decizie a fost o acfiune a executivului care nu a avut nevoie de aprobarea
Parlamentului. Din acel moment, tot mai multe servicii au fost tratate in acest mod, astfel incit in prezent
existi 140 de agentii executive, al ciiror personal insumeazi 81% din totalul functionarilor publici.
Aceste agentii riman parte integrants a ministerului, conducitorul executiv fiind subordonat atit
secretarului permanent, cit §i ministrului, dar ele dispun de o flexibilitate substantiald in gestionarea
bugetului 5i a personalului §i proceduri de evidenta contabila si raportare separate.

Fiecare propunere de a crea o noui agentie executivi este comparati cu celelalte optiuni (adici
mentinerea activititii in cadrul departamentului, subcontractarea ei cétre sectorul privat, sau privatizarea
integrald). Aceasta este numiti procedura de ,analizi preliminard a optiunilor” si trebuie realizati
inaintea confirmérii deciziei de creare a agentiei. Daca statutul de agentie executiva este confirmat, se
stabileste un cadru referitor la politica si resurse, determinand ce prerogative vor fi delegate ciitre agentie.
Elementul cheie al structurii manageriale este conducitorul executiv, pundndu-se un puternic accent pe
rolul performantelor individuale in orientarea agentiei spre imbunititirea performantelor. Conducitorii
executivi ai agentiilor mai mari sunt desemnati ca ofiferi contabili (Accounting Qfficer in original — N.T.),
acelagi rol ca si cel jucat de functionarul public cu rangul cel mai inalt (Secretarul Permanent) din cadrul

- unui departament. Spre deosebire de agentiile din celelalte tiri cuprinse in studiu, acesti functionari pot fi
trasi la rispundere in mod direct de citre Parlament pentru modul in care au gestionat banii publici.

Datoritd importantelor puteri nelimitate detinute de stat in absenta unei constitutii scrise, autonomia
agentiilor executive nu are nici o bazi legali si se bazeazi pe ordinele revocabile ale minigtrilor, dand
astfel nastere la o gama larga de interpretiri. S-a dovedit ci nu este posibild nici separarea clari a
responsabilitétilor ,,politice” de cele ,.executive”, asa cum s-a imaginat in proiectarea acestui sistem, si
nici definirea unei granite precise intre rolul politic al ministrului §i cel al unui sef executiv de agentie.
Din cauza acestor ambiguitati care se mentin, se arati ¢ existd o oarecare dezamagire referitoare la
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utilitatea acestui model particular in realizarea perfectionérii scontate a performantelor.

2.5. Suedia — Capitolul 7

Ca o natiune care a folosit agentii publice vreme de peste 300 de ani, Suedia a fost in mod natural
aleasd pentru a lua parte la acest studiu. Autorul capitolului referitor la Suedia o caracterizeazi ca
avand ,,un sector public de dimensiuni mari, cu o administratie centrald de dimensiuni foarte mici”. in
parte, acest lucru se explici prin importanta administratiei municipale si locale in Suedia, care sunt
nivele autonome ale administratiei si care furnizeazi, in mod corespunziitor, cea mai mare parte a
serviciilor publice personale. Aceasta caracterizare este explicati si de structura administratiei centrale,
unde un nucleu minuscu! format din mai putin de 4000 de angajati in Birourile Guvernamentale este
responsabil de stabilirea cadrului general de control pentru agentiile publice, implicand legi si ordonante,
stabilirea de obiective i tinte, elaborarea §i monitorizarea bugetului, dar nu este implicat func{ional n
implementarea politicilor aprobate.

Modelul dominant de agentie in Suedia este forma administrativé striveche, ce dateazi dinaintea erei
moderne. Circa 300 dintre aceste agentii, avind cam 200.000 de angajati, au drept sarcini toatd munca
de implementare. Acestea au o libertate considerabild in alegerea modului de organizare §i a metodelor
pentru serviciul pe care-1 furnizeazi, desi guvernul este acela care stabileste cadrul general. Nu existd
nici un cadru cu caracter profesmnai pentru functionarii publici care sa aibi monopo]ul asupra anumitor
pozitii in administratie, iar libertatea acordatd de legea referitoare la informare asigurd transparenta
activititilor guvernului. O alti caracteristicd unicé a Suediei este faptul c# agentia nu rispunde _]undlc
in fata ministrului de resort, ci in fata intregului Cabinet, o procedura care favorizeazi, fard nici o
indoiali, autonomia in functionare.

Agentiile sunt infiintate pe baza unui statut general care creeazd cadrul larg de prerogative si
responsabilitafi si, apoi, fiecare agentie are propria sa reglementare privind sarcinile, structura
manageriali, organizarea si mijloacele de apel public si redresare. Agentiile raiman o parte a statului,
dar sunt si separate, intr-un anumit grad de acesta, asemenea filialelor unei companii. Ele pot gestiona
terenul si bunurile imobiliare incredintate si dispune de acestea (in limita anumitor praguri valorice).
Pot face 1mprumutun doar de la Biroul National de imprumuturi, in limita unei sume totale stabilite in
parlament §i alocati ca limita a creditului de cétre guvern.

Majoritatea agentiilor sunt finantate printr-o combinatie intre sume alocate de la buget si taxe
percepute de la utilizatori. Controlul bugetar se concentreaza asupra ceea ce a fost, lasind ceea ce va fi
in mare masurd pe seama agentiei §i a politicilor sale de marketing, sub rezerva ca aceasta s&-si
acopere, in mare, cheltuielile. Raportarea se concentreazi asupra rezultatelor, cu un ,dialog despre
obiective §i rezultate” instituit intre agentie §i minister, Birourile Guvernamentale oferind asistenta
tehnici. Guvernul stabileste scopuri §i obiective de ansamblu pentru agentii, iar controlul este orientat
preponderent spre iesiri, controlul intrérilor fiind extrem de redus. Directorii agentiilor au, in general,
foarte mare autonomie in ceea ce priveste modul de realizare a obiectivelor si rezultatelor folosind
bugetele care le sunt atribuite.

Biroul National de Audit realizeaza auditul statutar si auditul de eficienta si eficacitate. Recent, celor
patruzeci cele mai mari agentii li s-a cerut sa-gi infiinteze propriile functii de audit intern.

Suedia foloseste modelul de societate pe actiuni pentru intreprinderi ale statului de naturd comerciala.
Aceste companii depind rareori de finanfarea directa de la stat §i majoritatea, cum sunt societdtile de
jocuri de noroc, cdteva societdti din domeniul imobiliar i Compania de Stat de Electricitate, sunt
profitabile si aduc venituri statului, dar sunt pastrate in aceastd forma pentru a permite controlul
statului ca proprietar, integral sau in parte asupra activitatilor lor. Aceste organisme se supun legii
societatilor comerciale in aceeagi manierd ca oricare alti societate comerciald privata. Ele pot colecta
fonduri de pe piatd si pot recurge la credite. Acolo unde este cazul s se primeascd fonduri cu
destinatie speciald din partea statului, aceasta se face pe baza unor conditii speciale stabilite la acea data.
Supravegherea guvernamentala este exercitatd prin metodele legale corespunzatoare unui actionar.

In fine, exista si un alt model organizatoric care exprima natura comunitar puternica a culturii politice
suedeze. Societatile de Somaj sunt entitati sub incidenta dreptului public, cu radacini stravechi ca
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societiti de intrajutorare, dar alocatiile sunt in prezent finantate in intregime de ciitre stat. Societatile
de Asigurdri Sociale sunt formal independente faf3 de stat. Existi 20 de Societdti de acest tip, fiecare
acoperind teritoriul unei regiuni. Ele sunt responsabile cu plata alocatiilor ~ structura si nivelul lor este

decis de catre stat. Cheltuielile si.alocatiile, precum si 90% din costurile administrative sunt suportate
de stat.

iii

Noul Management Public desemneazi o filozofie de reforma a administratiei publice care a céstigat teren
sernnificativ in timpul ultimilor zece ani, in special in tarile cu tradifie anglo-saxond, cum ar fi Australia,
Noua Zeelanda, Marea Britanie si Canada. Ea pune accentul pe introducerea metodelor de management
caracteristice sectorului privat si pe aplicarea sau simularea unei conduite de tip piafi concurentials.
Reformele tipice includ caracteristici cum ar fi: rezultate i obiective clar definite, alocarea de resurse in
corelafie cu misurarea performantelor, o mai mare flexibilitate in ceea ce privegte angajarile si retribuirea,
reducerea costurilor §i disciplina muncii, precum §i spargerea ministerelor monolit in unitifi sau agentii
descentralizate centrate pe produse sau servicii bine definite. Atét eficacitatea reformelor din tirile in care
au fost implementate, dar si adecvarea lor pentru irile aflate in tranzitic riméan subiect de dezbatere atét
pentru mediul academic, cft i pentru practicieni. Pentru mai multe informatii, a se vedea publicatia
SIGMA Managementul cheltuielilor guvernamentale in tarile aflate in tranzitie.

Informatii referitoare la un aspect important al administrarii bancii centrale'pot fi gasite in lucrarea SIGMA
nr.24, Practici de auditare a Bancii Centrale.

Trezoreria Maiestdtii Sale, Trezoreria MS, sau pur i simplu Trezoreria, 'este denumirea utilizats pentru
Ministerul de Finante in Marea Britanie.
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CAPITOLUL 2. ELABORAREA CADRULUI\_DE MANAGEMENT SI CONTROL FINANCIAR
PENTRU AGENTIILE PUBLICE - ABORDARI SUGERATE

i. Introducere

Rapoartele de tard ilustreaza spectrul larg de specii ce pot fi gasite in cadrul genului reprezentat de
agentiile publice. Procedurile de management §i control” financiar existd, de asemenea, intr-o mare
varietate si ar fi dificil de prezentat un model general acceptat pe plan international. Totusi, este
limpede c4 anumite reguli si proceduri au sanse mai mari decét altele s duca la rezultate bune in tarile
aflate in tranzitie, care incearcd si stabilizeze si si modernizeze metodele de administrare a agentiilor
lor publice. Scopul acestui capitol este tocmai identificarea unor asemenea proceduri recomandabile.

Capitolul se concentreazi asupra unor aspecte din cadrul sistemului agentiilor publice care sunt
relevante indeosebi pentru management si controlul financiar. in acest scop, el se bazeazi pe
experienta descrisd in cele cinci rapoarte de {ard §i pe principiile gestiunii cheltuielilor, care sunt
general acceptate de practicieni si de literatura internationald referitoare la bugete. Aceasti lucrare
nu-si propune s ofere o analizi detaliata a avantajelor §i dezavantajelor modelului agentiei ca atare §i
a situatiilor-in care acesta ar trebui utilizat. Prezentarea, pe scurt, a experientei internationale in acest
domeniu (si a intrebarilor rimase fira rispuns) incluse in sectiunea 2.2 are doar scopul redirii
contextului pentru prezentarea principalilor factori de risc ai managementului §i controlului financiar.

Sectiunea 2.2 identifici motivele care au ficut unele tari si utilizeze formula organizatoricd a
- agentiilor inci de la inceputul secolului 20; in timp ce in Suedia si Franta, agentiile au fost de muita
vreme un instrument de implementare general utilizat, in alte fari ele au fost sporadic folosite pentru
scopuri mai speciale, cum ar fi administrarea utilititilor publice, misiuni de reglementare si pentru a
aduce experti din afari in cadrul procesului de elaborare a politicilor. Incepénd din anii *80 a existat o
explozie a interesului pentru modelul agentiei in multe ari, determinatd in mare masura de presiunile
pentru restringerea cheltuielilor i pentru o mai mare promptitudine a serviciilor pentru cetiteni.

in mod evident, existd multe avantaje reale si potentiale ale folosirii agentiilor (0 mai mare eficienta si
eficacitate, relatii mai apropiate cu clientii, servicii de o calitate mai inalts). In acelagi timp insi,
observatorii sunt preocupati de numeroase probleme curente §i potentiale si de faptul ci avantajele
infatisate nu sunt susinute de evaludri credibile. intr-adevir, existi o ampld dezbatere in mediile
universitare si printre practicieni cu privire la proportia in care {arile au obtinut beneficiile scontate de
pe urma crearii agentiilor si, de asemenea, cu privire la daunele colaterale pe care le pot ele cauza.

Preocuprile legate de rispunderea politica redusa prevaleaza in unele téri, i chiar au condus la pasi
inapoi.

Pe scurt, crearea agentiilor nu poate fi priviti ca un fel de ,,piluld magica™ pentru vindecarea bolilor de
care suferd administratia. Faptul ca existd multe pretinse avantaje, ca §i multe primejdii potentiale,
subliniazi necesitatea ca tirile aflate in tranzitie si-5i analizeze cu atentie problemele administrative i
si examineze toate optiunile posibile, inainte de decide cu privire la arhitectura unei administratii
bazate pe agentii. Intrebarea nu ar trebui si fie "unde putem utiliza agentii?”, ci una mai ampla s
fundamental , care sunt problemele actualelor proceduri administrative si cum pot fi ele rezolvate cel
mai bine?”. O asemenea analizi ar putea releva faptul ci problemele pot fi rezolvate printr-un tip mai
direct si mai putin riscant de reforma administrativi. Chiar dacé pnd la urma se ajunge la concluzia cé
anumite functii ar trebui organizate independent, analiza optiunilor ar trebui si includd numeroasele
modele organizatorice folosite in tarile din Europa de vest pentru a crea funciuni in afara ministerelor
jerarhice standard; acestea includ, pe langa agentii publice in toate variatele lor formele, birouri
centrale, comisii, comitete interministeriale §i consilii consultative.
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Pe acest fundal de experien{e internationale i incertitudini, sectiunea 2.3 continui prin identificarea
riscuritor specifice managementului §i controlului financiar, inerente modului de organizare de tip
agentie publica. Insd§i marea libertate de actiune, care este cheia de bolti a existentei ageniilor,
deschide drumul unei noi serii de riscuri: banii si bunurile publice sa fie utilizate pentru alte scopuri
decit cele avute in vedere de guvern si parlament, datorii publice contractate peste limitele aprobate,
crearea de noi posibilita{i de coruptie, incilcarea drepturilor cetatenilor fird compensatii corespunzitoare
si neglijarea metodelor de asumare a raspunderii, de genul transparentei, raportirii si auditului financiar.
Alte riscuri suplimentare specifice fiecdrei firi nu au putut fi clasificate, dar dou# probleme sunt
scoase in evidentd: daci personalul nu este suficient de instruit sau sistemele informationale sunt
necorespunzitoare, va fi imposibild implementarea unor proceduri de control de inalti calitate; jar
dacé organismele centrale ale unei administratii nu au ele insele proceduri eficace de elaborare a

bugetului si de urmdrire a realiziirii lui, existi slabe sperante de a impune standarde mai inalte pentru
agentiile care le sunt subordonate,

Sectiunea 2.4 descrie anumite elemente ale cadrului de management si control financiar, care ar trebui
implementate pentru a preintdmpina riscurile identificate. Ele nu sunt prezentate nici ca’o arhitecturi
cuprinzitoare pentru metoda de administratie prin agentii, nici ca ,cele xlnai bune practici”, pentru ci
experienta internationald nu justific inci titlul de ,,cele mai bune”. Pentru fiecare dintre aceste elemente
cheie, sunt explicate in detaliu abordirile sugerate — concepute pentru'a constitui practici ferme si
adecvate pentru orice tard ce reflecteazi la reforme — in sectiunea 2.4.

2. Utilizaréa agentiilor in organizarea administratiei

Cand se are in vedere o reformi a metodei generale de administrare a agentiilor intr-o anumiti tari,
sau -chiar cind se are in vedere crearea unei noi entititi specifice, intrebarea cea mai importanti care
trebuie pusa este ,,de ce si folosim forma organizatorica de agentie?”. Nu se incearci aici un raspuns
general valabil la aceastd intrebare. Cele cinci rapoarte de tard ilustreazi multe motive excelente
pentru care {drile infiinfeazd agentii; ele merg de la imbunititirea eficientei din punct de vedere
comercial, pand la izolarea deciziilor sensibile de influenta politic, realizarea de economii §i cresterea
eficientei, crearea posibilitdtii ca expertii §i cetiitenii vizati si fie atrasi la luarea deciziitor. in acelasi
~ timp, raportul descrie sau oferd indicii referitoare la unele motive gresite pentru crearea de agentii (sau
de agentii avand prea muita putere); acestea includ evitarea responsabilititii politice, evitarea regulilor
financiare si de personal ale guvernului, insugirea unui flux de venituri publice in folosul exclusiv al
unui grup, permitind influente politice de culise asupra deciziilor, si permitand ca favoritismul §i nu
meritele si determine atribuirea contractelor sau a altor beneficii.

Unele tiri au o istorie foarte lungi in ce priveste utilizarea agentiilor, intr-o form3 sau alta, ca
instrument preferat pentru implementarea programelor, Suedia si Franta fiind exemplele alese pentru
acest studiu. Chiar in térile In care ele nu constituiau o solutie generalizati, anumite forme de agentii
au fost utilizate inci de la inceputul secolului trecut, pentru sarcini considerate ca nepotrivite pentru a
intra in sfera de cuprindere a insisi administratiei centrale. Unele servicii publice furnizate in maniera
comerciald, cum ar fi utilititile, trebuiau sa fie libere de regulamentele de incadrare a personalului din
administrafia publici, clasificarea rigida a cheltuielilor, limitarea creditelor si restrictiile in utilizarea
veniturilor. Unele sarcini importante de reglementare sau de inspectie au fost considerate atit de
sensibile, Incét au trebuit plasate dincolo de sfera de influentd a favoritismelor politice partizane.
Unele domenii ale analizei politice au fost considerate atit de complexe sau problematice incét a fost
nevoie de mecanisme pentru a aduce in cadrul procesului expertizi de specialitate din afara si grupuri
de interes. Pentru o bund perioad3 in acest secol, unele tiri au creat agentii pentru asemenea motive,
astfel incét ele reprezentau o parte relativ mici a administratiilor lor publice.

Din anii *80 a existat o explozie a interesului pentru agentii in multe ¢ri, si conceptul de ,,contractare”
cu ministerul s-a evidentiat ca un nou mecanism pentru conducere §i control. Aceasti explozie rezulta
dintr-o noud serie de motivatii, care se adaugi celor traditionale mentionate mai sus, si a fost extinsi
de universitari, consultanti si institutiile financiare internationale. Pentru majoritatea guvernelor,
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foriele determinante au fost, pe de o parte, necesitatea de a reduce cheltuielile, in acelasi timp cu, pe de
altd parte, intiirirea propriei lor legitimitafi, prin imbun&titirea calititii i promptitudinii furnizirii
serviciilor publice. Modelul agentiei oferd avantajul separirii sarcinilor de implementare de elaborarea
politicii. Prin incredintarea sarcinilor operative specifice unei entitifi separate, este de agteptat ca
responsabilititile si obiectivele de performanti sd poati fi specificate mai clar, avind ca rezultat un
‘management mai responsabil §i un personal mai motivat. Rezultatele prognozate includ: 0 mai bund
eficientli, economii in utilizarea resurselor, relatii mai apropiate cu clientii 5i o calitate mai inaltd a
serviciilor. Se accentueazi distan;area agentiei de supravegherea politic, dar dintr-un motiv diferit de
pericolele favoritismului mentlonate in paragraful precedent; argumentul este ci ministerele sunt supuse
interferentelor excesive gi ,,mlcro-managementulul” operatiunilor pe care le controleazi direct.
Indicatiile lor, fiind ad-hoc, speculative st tactice, se pretinde cé submineazi serios eforturile strategice
ale managementului de a construi, in timp, organizatii si sisteme eficiente $i receptive. Deci, mai la
indemédnd, agentiile ofer un model pentru eliminarea acestui handicap. Acestea sunt, pe scurt,
avantajele vizate de guverne prin cregterea numérului si formelor de agentii aflate in administrarea lor.

Pe de alta parte, guvernele care reflecteazi la un program de creare de agentii sunt sfatuite si fie
precaute, deoarece crearea agentnlor nu poate fi priviti ca o ,piluld magicd”, o formula general valabili a
succesului in modernizarea unei admlmstratn publice. De fapt, existd o dezbatere amplid in mediile
universitare i printre practicieni cu privire la proportia in care tirile au realizat beneficiile scontate de
pe seama credrii agentiilor i, de asemenea, cu privire la daunele colaterale pe care le pot pricinui.
Trebuie mentionat ci s-au fiicut foarte putine evaludri riguroase in térile in care crearea de agentii a
fost cea mai dinamica. In plus, ingrijorarea provocatd de gradul scizut de responsabilitate si supraveghere
politici este comuhd §i a condus in unele tari, in fapt, la reducerea autonomiei agentiilor lor sau la
desfiintarea lor. Unele guverne au avut si de suferit din punct de vedere politic in efortul de a se
distanta de operatiunile agentiilor, fie ca aceasta s-a ficut cu intentia admirabili de a reduce ,jinterventiile”,
sau pentru motivul mai putin laudabil de evitare a rispunderii. Ele au aflat ¢4 electoratul nu ar exonera
~guvernul de r3spunderea pentru probleme, numai pentru ci acesta are un contract scris sau a
externalizat in vreun alt mod o anumiti activitate. De fapt, guvernele ar putea fi puse in cea mai
proastd situatie cind renunti la parghiile de control asupra agentiilor, in vreme ce sunt considerate inca
responsabile de citre cetifeni pentru egecurile politice, deficientele in serviciu sau pierderea controlului
financiar. Observatorii aratd ci unele tiri au creat agentii doar ca si evite reforme fundamentale
politice, institufionale sau manageriale (cum ar fi descenfralizarea sau reforma serviciilor publice), sau
optiuni politice dificile (cum ar fi restringerea activitifii sau reducerea regiementirilor). Altii au
observat ¢ succesul aparent al noilor agentii in unele tdri i absenia problemelor ar putea fi datorate
traditiilor de disciplind ale unui serviciu public datind de foarte multd vreme, care sl-ar fi putut
indeplini indatoririle in aproape orice tip de arhitectura organizatorica.

Trebuie addugat incd un factor, Un sistem de control eficace al cheltuielilor publice se bazeazi pe
existenta unei culturi a interesului public. Tarile in care agentiile sunt utilizate pe scara largd, fird vreo
consecinti dezastruoasa, au avut avantajul de a construi bazindu-se pe o asemenea culturd. in timp ce
interesele private ale politicienilor, oficialilor gi managerilor institutiilor publice — in special
perspectivele propriei lor cariere — sunt toate afectate de mecanismul de control financiar, dac ei se simt
obligai prin traditie s actioneze in interesul public mai larg, va exista o gansd mult mai mare ca
tranzactiile necesare in cadrul cheltuirii banilor publici sa se faci in mod adecvat. O culturi a interesului
~ public este un bun pretios, care nu ar trebui considerati ca un dat natural. Ea trebuie susinutd si
dezvoltati si trebuie create conditiile pentru perfectionarea ei. Acolo unde cultura interesului public este
slabi sau absent3, legile si controlul trebuie s& fie mult mai stricte, cu scopul de a compensa acest lucru.

Se recomanda multi precautie cind se ia decizia referitoare la statutul juridic, mandatul §i prerogativele
care ar trebui acordate unei anumite agentii, decarece s-a demonstrat cd modele conceptuale identice
pot conduce la consecinte extrem de diferite ¢énd sunt aplicate unor agentii cu insircindri diferite.
Dimensiunea este un factor cheie; daci sarcina de rezolvat cere ca agentia si aiba dimensiuni foarte
mari, este probabil, pe de o parte, ca aceasta si fie supusa acelorasi tendinte birocratice ca orice altd
organizatie de aceleasi dimensiuni §i, pe de alti parte, se poate dovedi suficient de puternica din punct
de vedere financiar §i politic pentru a nu se supune eforturilor de control ale ministerului coordonator.
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O agentie insdrcinati cu unul dintre aspectele de dezvoltare a .politicii sectoriale poate, dacé
functioneazi cu prea multi autonomie, si fie ,preluati” de grupuri de clienti in detrimentu} intereselor
nationale mai largi’. Sau o agentie cireia i se lasi la discretie marketingul serviciilor pentru care se
percep taxe, poate incepe si pund propriile venituri §i avantajele interne ale organizatiei naintea
responsabilitifilor sale privind serviciul public. : :

Faptul ca existd multe avantaje declarate, ca si multe neajunsuri potentiale, subliniazi necesitatea ca
tirile aflate in tranzifie si-gi analizeze cu atentie problemele administrative §i s3 examineze toate
alternativele de solutii inainte de a se decide asupra structurii unui regim de administrare prin agentii.
Nu trebuie ingéduit ca presiunile exercitate de donatorii de ajutoare din exterior sau sectorul privat si
determine deciziile. ntrebarea nu trebuie si fie ,unde putem utiliza agentii?”, ci mai degraba
intrebarea mai ampli §i fundamentald ,care sunt problemele legate de sistemele actuale i cum pot fi
ele cel mai bine rezolvate?”. O asemenea analizi ar putea si arate cii problemele pot fi rezolvate
printr-un tip mai simplu §i mai puin riscant de reformé administrativi. Dacd, pana la urma, se ajunge
- la concluzia ci anumite functiuni trebuie organizate independent, analiza optiunilor ar trebui si
includi numeroasele modele organizatorice folosite in firile vest-europene pentru a crea functiuni in
afara ministerului ierarhic standard; acestea includ birouri centrale, comisii, comitete inter-ministeriale
si comitete consultative, pe langa agentii publice in intreaga lor varietate de forme.

3. Principalele riscuri
Un regim adecvat de management si control financiar trebuie s3 ia in considerare aspectele i riscurile
inerente insusi modelului agentiei publice, plus cele care sunt specifice unei iri la un moment dat.

Trebuie notat c& riscul politic, riscurile legate de coerenta politicii si celelalte aseminitoare nu sunt

luate in considerare in aceastd sectiune, care trateazi doar factorii care afecteazi managementu] si
controlul financiar.

Printre riscurile inerente insusi modelului de agentie publics, se consideri ci cele mai importante sunt:
« Agentiile pot aloca bani publici pentru scopuri diferite de cele avute in vedere de guvern si parfament;

» Agentiile pot determina folosirea bunurilor publice in scopuri diferite de céle avute in vedere
de guvern §i parlament;

e Agentiile pot, direct sau indirect, si mareasci volumul imprumuturilor publice dincolo de
limitele aprobate de guvern si parlament;

* Agentiile se pot angaja in practici corupte, pentru imbogitirea necinstiti a minigtrilor,
angajatilor sau a unor prieteni favorizati, sau pot pune piedici in calea aplicarii legilor anti-
coruptie existente;

e Agentiile pot fi folosite ca instrumente pentru ocolirea regulilor financiare sau administrative
de céitre ministerele tutelare sau de ciitre alte pirti;

" Finaniele agentiilor nu pot fi incluse in mod adecvat in rapoartele financiare ale guvernului;

* Mecanismele de asumare a responsabilititii de tipul transparentei, rapoartelor referitoare la
performante, a raportérii, auditului §i controlului financiar pot fi slabe sau absente;

~ ¢ Drepturile cetitenilor de a face apel impotriva agentiilor si de a fi despagubiti pot fi compromise;

» Existd posibilitatea ca executivul si nu-gi pastreze prerogative adecvate pentru a impune
remedii sau sanctiuni cand agentiile publice esueazi in indeplinirea responsabilitatilor lor.
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(Trebuie aritat ci ,,intentiile” guvernului §i parlamentului mentionate mai sus, ca i alte standarde, pot
fi exprimate in multe modalititi, cum ar fi legi, acorduri, contracte de performants, politici
administrative etc.; ele nu trebuie neapirat si fie puse in aplicare prin posturi separate in buget sau
“control detaliat in timpul executiei bugetare).

A doua categorie, problemele specifice arilor, prin insisi natura lor, nu pot fi enumerate,. Totusi, e
important si mentionam doud conditii de risc, care, daci existd inir-o anumita {ard, trebuie luate in
‘considerare in totalitate in orice strategie de reforma a agentiilor:

¢ Este posibil si nu existe suficient personal instruit, sisteme informationale adecvate sau bani
suficienti disponibili pentru a pune in practici sistemele de control 5i administrare prevazute
de legislatie; chiar daci legislatia incorporeazi tipurile de masuri de siguranid sugerate in
continuare, incapacitatea de a le aplica face loc egecului;

e Organismele centrale de guvernimant trebuie ca ele insele s aibd un set eficace de reguli gi
proceduri pentru elaborarea bugetului, management financiar, control intern’ §i audit, i
sistemu! trebuie si fie transparent §i cu responsabilitﬁﬁ clare. Deci, orice regim de agentie
publici va reprezenta o derogare de la, sau o versiune mai palidi a controlului aplicabil
restului guvernului. In mod evident, daci aceasti ipotezi nu se aplici intr-o anumiti tarﬁ,
standardele propuse mai jos pot fi mai inalte dect cele existente in restul admlmstratlel si pot
fi astfel aproape imposibil de aplicat in agentiile subordonate.

Nici unul dintre riscurile identificate mai sus nu poate fi eliminat printr-o singuré tehnici. Pentru a
face fati oricirui risc specific este nevoie de doudi sau trei, saw, uneori, de toate elementele cadru
prezentate mai jos. Reformatorii confruntati cu aceastd agendd incércatd se pot consola, totusi, cu
faptul ci se poate prognoza ci fiecare §i oricare dintre abordarile sugerate aici va avea un oarecare .
efect pozitiv in reducerea expunerii la riscurile managementului financiar.

4. Elemente particulare ale cadrului de management si control financiar: abordiri sugerate

Cele ce urmeazi nu sunt prezentate ca o arhitecturi cuprinzétoare pentru agenfiile din sectorul public;
nici nu se ridicd pretentia ci ele reprezinta ,.cele mai bune practlm” in vreun sens absolut, pentru ci
literatura universali nu oferd nici o dovadi a acceptirii unui vnic model standard; totugi, se crede ci
abordirile sugerate mai jos pot fi luate, privite in sens minim, ca reprezenténd practici ,,sénétoase” pentru
guvernele care incearci si ob{ina avantajele modelului agentiilor minimizénd in acelagi timp riscurile.

Nu este discutat aici controlul informal, care este 0 componenti vitald a bunei guverndri in toate statele
democratice: mass-media, grupurile de interese organizate ale societdfii civile, §i cultura interesului
public in cadrul administratiei. Totugi, accentul pus pe transparentd in cadrul acestei analize este un
factor indispensabil in cultivarea simfului rispunderii, care da semnificatie controlului informal.

4.1 Alegerea 5i clasificarea modelelor de agentie

Diferentele dintre cele cinci tiri din cadrul studiului au fost semnalate in repetate randuri. $i existé
indicatii ¢4 asemenea diferente ar putea fi gisite pretutindeni in tirile dezvoltate. Agentiile insele
diferd in mare misurd prin statut §i alte afribute de la tard la tard. Mai mult decét atat, sistemele
generale de administrare a agentiilor, incluzdnd managementul financiar, difera considerabil. O
indicatie-cheie pentru potentialii reformatori este faptul ca toate aceste sisteme functioneazi destul de
bine, in ciuda diferentelor dintre ele. Evident nu existi nici un model de management al agentiilor care
s& poat fi considerat ,,potrivit” pentru toate tirile.

Suedia, la nivelul administratiei centrale, se bazeaza pe un model unic de agentie utilizat pentru toate
sectoarele gi functiunile. Majoritatea agentiilor din Portugalia se bucurd de autonomie doar in acele
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domenii ale managementului administrativ §i financiar de la care se asteapty si contribuie la
imbunititirea eficientei. In cadrul unor reguli generale foarte largi, agentiile din administratia centrala
a Franfei tind s& aibi prerogative si metode de supraveghere care sunt adaptate pentrn fiecare la
sarcinile i circumstantele specifice din imediata proximitate. Marea Britanie are multe entitafi publice
separate din punct de vedere juridic, cu 0 mare varietate de roluri si bucurdndu-se de grade extinse (si
uneori ambigue) de autonomie manageriald §i financiard; dar mai are si bine-cunoscutele agentii
executive in interiorul administratiei care functioneazi pe baza unor contracte cu ministerele. Agentiile
traditionale olandeze au puteri autonome substantiale adaptate fiecireia in parte, ca si in cazul Frantei;
dar preocupdrile legate de lipsa rispunderii politice au condus Olanda la definirea unui nou model de
»~agentie de stat” care oferd o flexibilitate suplimentard in domeniul managementului financiar,
mentindndu-le in acelasi timp sub conducerea ministerelor,

Merité aratat c nici una dintre firi nu pare si se multumeasca si-si lase sistemul de agentii publice
nemodificat mai mult timp. Este vorba de interventii §i imbuntitiri permanente. Chiar si agentiile
suedeze, cel mai stravechi si cel mai stabil model, par a fi evoluat prin numeroase schimbiri succesive;
exemple recente sunt bugetul bazat pe rezultate §i introducerea dialogului referitor Ia rezultatele
oficiale, legislatia referitoare la auditul intern si incetarea utilizirii fundatiilor in cadrul sectorului
public. Térile aflate in tranzitie ar trebui §i ele si monitorizeze orice noi actiuni §i si anticipeze
necesitatea unor modificari periodice si ajustarea bazati pe experienfd.

Abordarea sugerati: Reformatorii nu ar trebui si importe un model striiin, ¢i s incerce si analizeze
obiectivele, riscurile §i stimulentele manageriale specifice care sunt cele mai importante in tara lor.

Din aceste rapoarte de tard se poate deduce cu claritate ¢ o analizi a agentiilor publice va avea o
eficacitate maximd, dac# incepe cu o clasificare a agentiilor existente in grupuri bazate pe aseménarea
atributelor. Degi acesta ar putea pirea un cliseu, trebuie neapirat aritat c cel pufin trei dintre aceste {ari
par si fi facut o asemenea clasificare doar in timpul reformelor recente. Din punct de vedere istoric, in
acestea §i In alte {iri membre OCDE, tendinta a fost de creare a unor agentii dupi cum apirea necesitatea,
fiecare cu prerogative si atribute concepute pentru a rispunde nevoilor percepute la momentul respectiv, si
probabil fird si fie imune la ,,modele” din teoria administratiei publice, care se schimbi o dati la citeva
anotimpuri. Mai térziu, cind au trebuit facute reforme din cauza problemelor noi apérute sau in efortul de
a restructura sistemul, fiecare guvern a ficut un efort retrospectiv de a impirti agentiile in grupuri i de a
crea reguli comune de management peniru agentiile din cadrul aceluiasi grup.

Olanda si-a definit mai riguros categoriile de agentii In timpul ultimului deceniu, permitand, in acelasi
timp, implementarea etapizati §i permitind in anumite cazuri speciale scutirea in continuare de noile
reguli. Marea Britanie pare si-si fi stabilit categoriile intr-un proces gradat §i pragmatic, in cursul
ultimilor zece ani, permitdnd si ea exceptiilor 5i ambiguitatilor si existe in continuare si alocand timp
pentru adaptare graduald. Portugalia si-a inclus propria codificare a regulilor pentru agentiile publice
in cadrul unei modificari mult mai ample a regulilor bugetului i a contabilitatii administratiei, desi se
pare ca aceasta clasificare a agentiilor a clarificat, in esentd, un sistem care exista deja in practica. In
Suedia si in Franta s-au facut modificdri succesive in reguli si proceduri, fiirs si existe necesitatea de a
clasifi¢a din nou grupurile de agentii. '

Abordare sugerati: Experienta din tirile dezvoltate demonstreazi ci o clasificare semnificativi a

agentiilor este esentiald pentru a face ca o initiativd de reforma sa treaca dincolo de ciclul tipic al
incercirilor si greselilor.

- Criteriul utilizat pentru clasificarea agentiilor poate fi ales in functie de prioritatile si preocuparile
nationale. Criteriul-cheie al Portugaliei este proportia din buget acoperiti prin propriile venituri, o
optiune care reflects, probabil, o preocupare predominanta pentru reformele in curs referitoare la buget
§i control, din care reforma agentiilor reprezinti doar o mica parte. Reformele din Marea Britanie
reflectd preferinte ideologice stricte pentru privatizarea serviciilor publice sau introducerea mecanismelor

‘»de tip piatd” pentru a stimula eficienta, si aceastd influenti se poate vedea i in clasificarea in curs de
realizare a agentiilor. Olanda a definit trei clase folosind drept criteriu obiectivele sau ,vocatia” unei
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agentii, dintre cele trei: operaiuni comerciale, decizii politice sau eficientd administrativi.

Pot fi alese si alte baze de clasificare in functie de problemele prioritare dintr-o anumiti- tard. De
exemplu, se poate alcitui un grup din agentiile al céror unic obiectiv este izolarea deciziilor acestora
de imixtiunile politice, in cazuri cum ar fi acordarea de fonduri pentru a sprijini proiectele de cercetare
stiintifics, sau la achizifionarea §i expunerea operelor de artd intr-un muzeu national. Se: poate imagina
cd un asemenea grup poate fi supus majorititii regulilor administratiei de management si control
financiar, acordindu-i-se, in acelasi timp, o protectie solidd impotriva influentelor politice pentru
deciziile lor fundamentale (selectarea proiectelor exclusiv prin analiza de specialitate, o proceduri de
numire a conducerii executive pe baza meritelor, contracte pe termen lung pentru personalul de
specialitate). Jar o altd clasificare ar putea fi facuti pe baza sectoarelor de activitate, aseménator celor
200 de categorii din Franta. in realitate, aproape toate tarile acordd agentiilor din doméniul protectiei
sociale, sinitatii i educatiei regimuri de administrare specifice fiecirui sector.

Totusi, o clasificare practica si inteligibild ar putea fi construiti pe baza gradului de autonomie
acordat. O serie gradata de trei sau patru nivele de autonomie poate fi identificata si definita in funcfie
de statutul de personalitate juridicd, rolul politic (dacd existd), procedura de elaborare a bugetului,
modalitatile de executie bugetars, gestiunea activelor i prerogativele in domeniul realizirii de
imprumuturi, §i relatiile cu ministerele care le supravegheaz activitatea. Apoi toate agentiile vor fi
incadrate in grupurile rezultate, fard a se fine cont de sector sau vocatie. Prin aceastd abordare, existd
incd posibilitatea de a a_]usta autonomia unei anumite agentii intr-o oarecare masurd. Acest lucru e
-poate face cel mai ugor prin statutul, decretul sau contractul de infiintare a agentlel ellmmand sau
reducéind una sau miiai multe dintre prerogatwele definite pentru clasé in ansamblul ei.

Abordare sugeratﬁ Clasificarea grupun]or de agentii in functie de gradul lor de autonomie, ficind
ajustdri minore corespunzitoare prin intermediul legilor de infiinare a fiecirei agentii in parte
constituie o practicd recomandabild. Cu toate acestea, sunt acceptabile si clasificirile bazate pe alie
criterii, daci acestea reflectii probleme sau interese speciale ale tirii. Uneori, o lipsd de competente
administrative ar putea dicta folosirea unei clasificdri imperfecte, dar simple, cu putine, dar foarte clare
diferentieri, aga cum a facut Portugalia.

4.2. Alegerea gradului adecvat de autonomie

Cele cinci rapoarte de tard demonstreazi modul in care guvernele au ajuns gradat sd se concentreze
asupra a ceea ce ar putea fi numit ,,autonomie legati de sarcina de indeplinit”. Din punct de vedere
istoric, procesul adesea haotic de creare de agentii a dat nastere la numeroase organizatii ale cdror
prerogative nu se potriveau cu nevoile lor reale: unele agentii ce realizau programe simple se bucurau
de mult mai multi autoritate financiari sau politicd decit le era necesar, in vreme ce alte agentti erau
incorsetate de o supraveghere care le submina eficacitatea sau eficienta activitatii.

In definirea naturii si limitelor autonomiei agentiilor, practica recomandabil este gisitd in mod clar in
exemplul reformelor recente facute de acele guverne care cauti raspunsuri precise la intrebarile: Care
sunt obiectivele 51 sarcinile agentiei? Care dintre prerogative sunt esentiale pentru ca ele si-si atingad
obiectivele i sa-si indeplineasci sarcinile? Pot fi acordate aceste prerogative intr-un cadru care si ofere
un control acceptabil asupra banilor publici §i o asumare publici satisfacitoare a réspunderii? Fiecare
dintre dimensiunile acestei autonomii trebuie evaluati, ca, de exemplu, cea legald/constitutionald, cea
legati de elaborarea politicii, cea financiara, de personal, cea legatd de performanta efc.

Acolo unde sunt in joc eficienta si profitabilitatea dintr-o organizatie de tip comercial, o metoda
optimi ar putea fi copierea cat mai fideld cu putinta a atributelor unei companii din sectorul privat,
rezervind guvernului dreptul de a numi directorii §i conducitorul executiv, si prerogative de

supervizare doar pentru probleme vitale pentru interesul public (cum ar fi prefurile de monopol sau
folosirea subventiilor de Ia buget).
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Acolo unde trebuie mentinuti riaspunderea politica directdi pentru furnizarea unor servicii administrative

importante, pentru a permite cresterea eficientei poate fi suficienti relaxarea regulilor financiare si
administrative.

in cazurile in care o agentie trebuie s exercite prerogative publice sifsau si facé optiuni politice pentru
a-gi atinge obiectivele, ar trebui ficutd o analizi mai in detaliu pentru a rispunde la intrebarea ,citd
libertate de optiune?” Olanda, de exemplu, face diferenta intre agentii cu autonomie totald in luarea
deciziilor In cadrul mandatului lor legiferat si cele care au autoritatea de a decide in cazuri particulare,
dar numai intr-un cadru politic aprobat de ministrul de sector. O alti metod3 de restrangere a autonomiei
este de a impune o anumiti procedurd de luare a deciziilor {cum ar fi analiza de specialitate) in legislatie
sau printr-un ordin al ministrului, cu exceptia interventiei guvernutui in anumite cazuri.

. Nu mai ¢ nevoie si spunem, orice acordare de autonomie pentru decizii politice trebuie insotitd de
misuri de protectie adecvate incluzind transparenta, raportiri referitoare la performante, proceduri
corecte gi stipularea modahtatlior de apel. Pentru agentule cu autonomie politicd, guvernele mentin
adesea raspunderea prin mecanismul s:mplu de numire a directorilor i conducatorului executiv ,,dupa
libera alegere”, aceasta insemnénd c3 ei pot fi demisi pentru conduitd necorespunzitoare. Totugi, acest
mecanism putemic ar trebui utilizat cu economie — numai pentru anumite cazuri speciﬁce binejustiﬁcate
numiri pe bazi de contract pentru termen fix, este folosit pentru a intéri 1rnumtatea fatd de mﬂuenta
politica pentru directorii §i conducitorii executivi ai agentiilor cu pozitii deosebit de sensibile, cum ar fi
mijloacele mass-media care difuzeazi gtiri, tribunalele administrative sau sprijinirea artelor.

Deciziile de creare a unor agentii cu autonomie politicd par a fi ingreunate de preocuparea referitoare
la erodarea responsabilitatii, preocupare care este in intregime justificatd in contextul unei administrafii
democratice. In cele patru tan cu agentit de acest tip, autorititile centrale analizeazi sistematic fiecare
propunere de creare a unei asemenea entitifi, acest Jucru necesitind in mod normal autoritatea
parlamentului, intr-un fel sau altul. in Marea Britanie si in Olanda, parlamentului este intrebat, sau i se
di posibilitatea si-si manifeste autoritatea, legislatia fiind specificd fiecarui caz. In Suedia i Franta,
anumite organisme pot fi create prin decret guvernamental, dar numai in interiorul unui cadru aprobat
in prealabil de citre parlament. Desi existd probabilitatea ca parlamentul si fie interesat de diferitele
detalii ale cazurilor ce le sunt supuse, concluzia logici pare si fie ¢d numitorul comun al preocupirilor
lor este plasarea deciziilor politice semnificative in afara ariei de cuprindere a supervizarii politice.

Desi acest lucru se mentioneaza explicit doar in capitolele referitoare la Franta i Portugalia, lipsa, in
trecut, a unor asemenea analize legate de sarcinile de realizat, poate fi considerati cauza multora dintre
utilizirile gresite sau implementirile dezorganizate ale modelului agentiilor. In mod tipic pentru
experienta multor {iri, capitolul referitor la Portugalia afirma ca statutul de agentie a fost frecvent vizat
si acordat pentru unicul motiv de a se evita regulile bugetare si/sau de incadrare de personal existente
pentru guvern. Capitolul referitor la Franta descrie larga autonomie conceputd pentru nevoile agentiilor
industrial/comerciale, dar aratd ca acelasi statut poate fi acordat anumitor organizatii a céror functie
este pur administrativa, §i vorbeste despre ingrijorarea Ministrului de Finante ca infiinfarea continui
de autoritd{i publice provoaca erodarea controlului financiar fara a produce prea multe dovezi referitoare
la imbunititirea eficientel sau eficacitdtii. Desi nu intotdeauna lucrul acesta este mentionat explicit in
rapoartele de tard, se poate presupune c negocierea politicd partizana (incercénd si obtiné prerogative
sporite pentru agentiile agreate de un partid sau de un ministru) afecteazi toate tirile (desi Suedia ar
putea fi o exceptie, pentru ci agentiile sale sunt si omniprezente, §i uniforme); acesta este un efect
colateral in totalitate previzibil, atunci cand se acordd prerogative de autonomie fard o analizd a
nevoilor reale, §i se poate sconta ¢ va crea probleme mai devreme sau mai tarziu.

in fine, data fiind importanta deosebita a deciziilor referitoare la autonomia agentiilor, trebuie s existe
un proces de decizie eficace si clar pentru crearea oricirei agentii. Rapoartele de fard descriu
procedurile structurate de analiza utilizate in aceste cinci tiri, ca si nivelele legale de aprobare pentru
infiintarea unei agentii din fiecare clasd. Procesul in sine si nivelul de autorizare legald cerut sunt
chestiuni care trebuie decise de fiecare tard in parte; important este ca deciziile de infiintare a agentiilor
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si se faci intr-un mod sistematic §i ca ele si fie amendate prin actiune legislativé la nivelele adecvate.

Abordiri sugerate: Obiectivele definite cu atentie si analiza metodelor de functionare oferd o bazi
pentru a defini natura si gradul de autonomie necesar unei agentii pentru a-si indeplini cu eficacitate
sarcinile. Corelarea autonomiei cu mecanisme de asumare a rispunderii este extrem de importanti in
conceperea agentiilor. Pentru a asigura disciplina in folosirea §i conceperea agentiilor, trebuie specificat
in legislatie un proces de decizie adecvat pentru aprobarea infiintérii agentiilor.

4.3. Statutul juridic

Stiind ca acest subiect este de un interes deosebit intr-o serie de téri din Europa Cenirald si de Est,
SIGMA le-a cerut autorilor rapoartelor de tard s descrie statutul juridic al agentiilor i regulile
conform cirora li se confera acest statut agentiilor publice, daci exist# asemenea reguli. O analizi a
rapoartelor de fard scoate in evidenta faptul cd, in aceastd privingi, practicile sunt diferite in fiecare
tard si nu oferd nici un tipar general. Singura exceptie, poate, este aparitia pe scara largé a utilizarii
modelului societatilor private pentru organizatiile mari care activeazi pe piata comercialé. in Franta,
agentiile industriale si comerciale sunt plasate sub incidenta legii private pentru majoritatea functiunilor
si, recent, unele au fost convertite in-societiti comerciale si privatizate total sau partial.

fn Franta si Portugalia, toate agentiile par sa fie entititi juridice separate, in vreme ce toate agentiile
suedeze taimén in cadrul statului. Cele mai multe agentii necomerciale sunt sub incidenta dreptului
public, dar continu si existe §i exceptii. In Olanda si Marea Britanie, regulile specifici statute diferite
pentru diferitele clase de agentii, dar sunt permise si numeroase exceptii. Motivul cel mai probabil
pentru aceasta este ci existi multi factori care influenteaza deciziile asupra statutului juridic, printre
care factorul managementutui si controlului financiar este doar unul intre cele multe. Cadrul constitufional

i juridic, aria de cuprindere a legilor adminisirative, practicile parlamentare si cultura administrativi
vor fi alfi posibili factori cheie.

in acelasi timp, este important de ariitat i guvernele i5i pastreazi autoritatea de a adapta modelele juridice,
acolo unde este necesar, prin mijloace administrative. Agentiile franceze si portugheze, in ciuda statutului
lor, sunt deschise diferitelor forme de influente administrative si financiare din partea ministrului de resort
si/sau a ministerului de finante. Unele agentii din Marea Britanie create pe principiile dreptului privat par a
fi tratate, in practici, ca instrumente pentru realizarea unor programe predeterminate i in totalitate
subordonate ministrului de resort. Majoritatea térilor au un mecanism de ,,cont revolving” care si permita
s4 i se dea unei agentii ce functioneaz3 in cadrul unui minister destula flexibilitate financiard pentru a mima
aspecte importante din conduita societatilor comerciale. Se poate trage concluzia ¢4, dacé nu ar fi existat
asemenea mecanisme adaptive, acele firi ar fi putut i forfate si aleéagi forme juridice diferite.

in orice caz, agentiile trebuie clar informate despre canalele prin care se va exercita supravegherea
legald a guvernului. fn Franta, un reprezentant al ministerului tutelar poate fi desemnat oficial drept
,comisar” pentru o-anumiti agentie; alte tiri identific3, pur si simplu, pozitiile de supraveghere pe
organigrame. Important este sa se elimine ambiguitatea care i-are putea tenta pe unii inalti functionari
sau politicieni sd incerce si influenteze deciziile agentiilor.

Abordari sugerate: Punctul de pornire logic in acest caz este oferirea unui statut juridic privat
agentiilor mari preponderent comerciale si statut juridic public celorlalte tipuri de agentii. Mai departe,
regulile de creare a personalititii juridice separate trebuie determinate de fiecare tara pe baza propriului
mediu juridic i administrativ specific. O problemé prevalenta este, totusi, asigurarea, fie in legile
administrative cu caracter general, fie in legile de Infiintare a agentiilor, ca agentiile separate sa nu fie
intr-atata de independente incét si poati sfida guvernul in probleme ce tin de competenta acestuia {cum a
fost cazul agentiilor franceze care au refuzat ordinul guvernului de a-si muta sediul in afara Parisului
in cadrul unei inifiative de dezvoltare regionala). Trebuie identificate in mod clar persoanele sau
posturile din ministerele de resort gi/sau ministerele de finanfe care reprezinta canale legitime pentru
realizarea actiunilor de supraveghere ale guvernului.
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| 4.4. Active imobiliare

Principalele riscuri legate de lasarea activelor imobiliare pe mdinile agentiilor autonome sunt: ca
terenul public s# fie instriinat din patrimoniul national, intrefinut neadecvat sau utilizat intr-o manierd
ce deterioreazi mediul inconjurdtor, sau ca terenul si fie cumpérat, viandut sau folosit intr-un mod care
este in avantajul anumitor persoane §i nu pentru interesul public. Desi aceleasi riscuri existd intr-o
oarecare misura pentru toate proprietitile imobiliare ale statului, rispunderea politici a minigtrilor fafi

de parlament este 0 miasuri de protectie finald, care poate fi slabd sau absentd in cazul unei agentii cu
un grad inalt de autonomie.

Utilizarea proprietitii imobiliare de citre agentii se va inscrie, probabil, in una din urmétoarele trei
situatii. Prima este cea a multor agentii comerciale, pentru care pr1nc1palul motiv de infiintare a fost
acela de a plasa separat anumite active, in speranfa cé investifiile §i exploatarea lor pot fi gestionate
mai eficace in afara administratiei. in a doua situatie, probabil majoritatea agentiilor folosesc proprietatile
imobiliare doar ca pe un sprijin administrativ in realizarea mandatului lor de bazi. Al treilea caz este
reprezentat de agentiile al ciror principal obiectiv poate fi realizat doar prin cumpararea, dezvoltarea i
vanzarea de proprietiti imobiliare {de exemplu, in cazul crefrii i functionérii unui parc industrial in
scopul dezvoltarii regionale). in vreme ce in al doilea caz, guvernul trebuie si-si pistreze influenta
directd asupra deciziilor de a utiliza si de a dispune de proprietitile imobiliare, celelalte situatii

necesiti o forma mai generali de supraveghere prin intermediul bugetului de investitii sau al unor
reguli speciale.

in agentiile mari cu orientare comerciald, proprietatea imobiliar, ca si alte bunuri de capital, trebuie,
in mod normal, sa fie direct in proprietatea agentiilor, si nu micro-gestionati de citre guvern. Tofusi,
guvernul, naint¢ de a aproba planul de afaceri si/sau bugetul de investitii, ar trebui s& verifice atent
specificafiile care afecteazi proprietétile imobiliare. in unele tari, legile referitoare la bunurile publice
pot crea misuri de protectie generale suplimentare pentru anumite tipuri de teren.

Pentru alte agentii (de obicei cele aflate sub incidenta dreptului public), practicile difera intre cele cinci
tari cuprinse in studiv, in ceea ce priveste inregistrarea titlului de proprietate pe numele agentiei. Totusi,
nici una dintre aceste firi nu acordi decadt un set limitat de drepturi de proprietate agengiilor
necomerciale. Chiar si acolo unde agentiei i se permite s3 inregistreze titlul pe numele séu si/sau si
includa valoarea proprietatii in bilant, de obicei este supusd unor restrictii in ceea ce priveste dreptul
de a cumpira sau de a vinde teren, i in ce priveste utilizarea profitului rezultat in urma vanzirii. Prin
urmare, cel mai adesea, titlul de proprietate asupra terenului este detinut in numele statului, al ministerului

de resort sau in custodie, astfel incét deciziile urmeazi procedurile administrativé generale pentru
astfel de tranzactii.

Abordiiri sugerate: Utilizarea activelor imobiliare de cétre agentii ar trebui supravegheatd pe masura
necesititii de a asigura limitarea ei strictd la mandatul incredintat agentiei. Agentiilor mari orientate
spre principii comerciale ar trebui si li se permita si detina §i s gestioneze proprietifi imobiliare fard
interventia guvernului, cu exceptia aprobirii ca actionar a planului de afaceri §i/sau a bugetelor de
investitii. Deciziile altor agentii de a schimba destinatia terenului, sau de a dispune de acesta, ar trebui
sa fie supuse analizei i aprobdrii autorititilor guvernamentale. In cazul special al agentiilor care
cumpéri §i vand terenuri, ca parte a mandatului lor de bazi, legea de infiintare a acestora ar trebui sé le

- scuteasci de supervizarea in detaliu a guvernului, stabilind conditii §i proceduri stricte pentru a asigura
ci toate tranzactiile imobiliare se limiteazi strict la mandatul pe care-1 au.

4.5. Imprumuturile

Obiectivul, in acest caz, este de a se asigura cd agentiile autonome nu iau decizii de imprumut care sd
creeze datorii publice peste limitele prevazute in planul fiscal al guvernului, sau mai mari decét nivelul
imprumuturilor autorizat de catre parlament.
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in cele cinci tari care au fiicut obiectul studiului, imprumuturile de pe piata liberi contractate de agentiile
cu orientare comerciald, in cadrul limitelor planului de afaceri aprobat de guvern ca actionar, sunt
considerate normale. Acest fapt este evident de dorit, pentru cé vine in sprijinul scopului supunerii
totale a acestor agentii fata de disciplina pietei. in majoritatea cazurilor, guvernul nu garanteazii ‘in
mod explicit datoriile, dar, printre creditori, existd uneori ideea sau asteptarea unei garantii implicite.
[nregistrarea acestor agentii ca subiecte de drept privat, asa cum s-a recomandat mai sus, ar putea
aduce si avantajul suplimentar al reducerii acestor agteptiri. Totugi, nu este de loc peobignuit pentru
societitile proprietate de stat si li se intAmple s3 aiba pierderi in functionare, s se lupte cu investitii
imprudente gi/sau s aiba de suferit de pe urma unui management prost in general. Deoarece, in aceste
situatii, datoriile vor deveni, mai mult ca sigur, datorii la buget, este imperios necesar ca guvernele si
ii pistreze autoritatea de a impune un control direct asupra tuturor aspectelor managementului
imprumuturilor i datoriilor, atunci cind este necesar. ‘ '

¥

fmprumuturi similare ale agentiilor cu autonomie politic par a fi permise ifitr-o formi oarecare in
toate tarile. Totusi, in aceste cazuri, guvernul pastreazi controlul, fie permijand agentiei sd imprumute
doar de la Trezorerie (sau echivalentul acesteia), sau prin cererea aprobirii prealabile a guvernului
. pentru imprumuturile de la creditorii de pe piatd. Este recunoscut peste tot ci datoriile agentiilor de
acest tip citre creditori din afard sunt garantate de guvern, dac nu explicit, atunci implicit. Desi este
aparent dificil de confirmat, rapoartele de {ard indicd faptul c& unii creditori ofera rate ale dobanzii
preferentiale si agentiilor, datoritd acestei garanii. '

Referitor la inregistrarea datoriilor agentiilor in conturile guvernului, practicile variaza. Unele tiri fac
acest lucru, dar multe nu o fac. Nu reiese clar din rapoartele de tard modul in care se reflecta in bugetul
de stat expunerea financiara a guvernului prin garantarea datoriilor agentiilor. In unele {iri, se pot face
rezerve pentru pierderile potentiale, dar acestea nu sunt intotdeauna identificate separat de celelalte
rezerve. Firi discutie, cea mai bund practica in elaborarea bugetului administratiei este de a raporta toate
datoriile potentiale i de a face sistematic provizioane pentru pierderi prin sume alocate anual. Totusi,
aceasti chestiune este complicati pentru administratiile publice din multe tri, existdnd dezbateri
permanente referitoare la universul mult mai amplu al datoriilor interdependente ale administratiei si
la modul in care ar trebui contabilizate si raportate in buget.

Abordare sugerati: fmprumuturile facute de agentii ar trebui s constituie obiectul supravegherii de
catre guvern proportional cu gradul de responsabilitate asumat de stat pentru plata datoriei. Pentru
agentiile mari cu orientare comerciali, in cazul cirora guvernul nu garanteazi in mod explicit
datoriile, actiunile de supraveghere ar trebui si fie limitate la rolul de actionar al statului gi/sau
concepute astfel incit si se minimizeze ideea unei garaniii implicite. Pentru agentiile comerciale in
dificultate, si pentru toate celelalte agentii, pentru c@ guvernele pot cu greu evita rispunderea pentru
datoriile lor, ar trebui cerutd aprobarea prealabild a ministerului de finanfe pentru toate imprumuturile
facute de agentii de la creditori din afari. Atét datoriile agentiilor catre guvern, cat si datoriile agentiilor
garantate de citre guvern ar trebui si fie fécute publice in totalitate, prin documentele referitoare la
bugetul de stat, si ar trebui ficute rezerve pentru pierderi potentiale prin alocarea de sume anuale.

4.6.  Politica de venituri a agentiilor

Politica de venituri se refers la deciziile ce privesc factorii controlabili care afecteaz in mod direct
veniturile agentiilor, cuprinzand stabilirea preturilor, reduceri legate de canalele de furnizare, subventii
incrucisate fintre produse sau regiuni, reduceri pentru anumifi clienfi etc. Supravegherea
guvernamentals a politicii de venituri este adesea integratd in procesul de elaborare a bugetului anual,
mai ales cind venitul constituie o proportie mica, dar nu existd nici un motiv pentru a nu constitui un
exercitiu separat daci se doreste aceasta (de exemplu, in cazul in care este alcituit un grafic complet
de taxe pentru servicii de spitalizare de citre o autoritate separat). Lucrul cel mai important este s se
instituie un proces structurat in cadrul ciruia s existe roluri clar definite pentru agentie, ministerul de
specialitate gi/sau Ministerul de Finante.
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Pentru agentiile de orientare comercial, o caracteristic integranti a modelulu; este faptul ¢4 politica de .
venituri trebuie determinati cAt mai mult cu puting2 de fortele pietei. Unde exista forfe de piafa reale,
este suficienta supravegherea realizati de guvern ca proprietar sau actionar, cind aprobi planul de
afaceri, bugetul de investitii si planul de credite intocmit de conducerea agentiei. Totusi, cind venitul
rezults dintr-un monopol sau o formi de tax3, sau cind existd o subventionare permanenti a prefului
pentru unii clienti, fortele pietei nu oferd o disciplina adecvata. Cetitenii pot fi confruntati cu prefuri
ridicate care nu sunt necesare, asemenea prefuri putind masca practici manageriale risipitoare si
ineficiente, si putand exista grupuri favorizate prin prefuri subventionate la discrefia managerilor. Din
aceste motive, toate rapoartele de tari indicd o abordare duala a politicii de venituri: factorii legati de
piata ai veniturilor sunt lasai pe seama conducerii ageniilor, in timp ce, pentru monopoluri §i venituri
de tipul impozitelor, guvernele particips, sau i§i pastreazd puterea de a interveni, la luarea deciziilor
referitoare la preturi, nivelul si calitatea serviciilor. (in Franta, chiar parlamentul insusi trebuie si
autorizeze impozitele cu destinatie speciald care finanteazi anumite autorititi publice functiondnd ca
asociatii profesionale sau camere de comert). Preturile subventionate pentru anumite grupuri trebuie si
fie intotdeauna transparente si necesita aprobarea guvernului. Aceste precautii sunt in intregime justificate
pentru a preveni abuzul de putere §i proasta administrare a agentiifor care 1 insoteste. -

Problemele politicii de venituri din agentiile necomerciale sunt la fel de variate ca §i mandatele i
tipurile de venituri ale acestora, complicind in acest fel sarcina supravegherii lor. O abordare care ar
putea simplifica problemele este ca guvernul si adopte o reguld simpld a recuperdrii infegrale a
costurilor, §i apoi si ia in considerare doar cazurile exceptionale in care agentiile doresc sé se abati de
la aceastd reguld de bazi. Practicile dintr-un numir de tari din cadrul studiului indici urmétoarele
elemente caracteristice pentru un cadru politic adecvat: preturile trebuie fixate astfel incét si se
recupereze integral costurile de productie, inclusiv costul capitalului, cu exceptia cazului cénd este, in
mod special, autorizati o diferentd; prefurile care acoperd mai putin decét costurile integrale includ
subventii, iar subventiile trebuie si fie transparente si trebuie autorizate in acelasi mod ca orice alta
subventie; preturile care poartd un ‘profit’ de-a lungul ciclului complet de productie, reprezintd venituri
generale colectate selectiv (adicd numai de la cetitenii care au de-a face cu acea agentie) i, pentru
acest motiv, ele trebuie aprobate in fiecare caz in parte de citre guvern, actiondnd sub autoritatea
parlamentului. Un asemenea cadru politic recunoagste ca existd multe servicii ale agentiilor ale caror
prefuri nu ar putea fi fixate astfel incat si acopere integral costurile; motivele intemeiate pentru
exceptii includ probleme sociale si de mediu i descurajarea cererii frivole. Directia politicii este de a
lasa, in asemenea cazuri, decidentii din cadrul guvernului s& hotarasc? si nu conducerea agentiei.
(Desigur, o politica generali de acest tip ar trebui, ¢.n start, s3 excepteze anumite categorii marginale
de taxe, cum sunt taxele de intrare la muzeu, sau taxele de parcare pentru angajati).

Rapoartele de tard demonstreazi o dorinti comuna de a oferi agentiilor celor mai autonome libertate
maxima in chestiunea veniturilor: se avanseazi ip: :22a ci acest cadru politic descris mai sus este in
concordania cu acest scop, decarece dacé o agentie aderd la politica, deciziile sale detaliate referitoare
la preturi nu trebuie puse la indoiala. o :

Nevoia de analiza si supraveghere a politicii de venituri oferd un motiv in plus pentru care agentiilor
cu surse de venituri proprii ar trebui si li se cear sa aibd un bun sistem de contabilitate a costurilor. in
agentiile avand capital intensiv, mai mult decét atat, contabilitatea de angajamente este un sprijin de
dorit pentru sistemul costurilor.

Abordare sugerati: Politica de venituri a agentiilor ar trebui analizatda de guvern in contextul
bugetului anital sau_al unui proces structurat separat. Procedura recomandabild este limitarea
interventiilor guvernului, in domeniul acestor politici ale agentiilor comerciale, la cazurile cu putere de
monopol sau impozitare. Pentru alte agentii, procedura recomandabila este stabilirea, ca reguld de

bazi, a recuperdrii integrale a costurilor, exceptiile propuse de agentii necesitdnd aprobarea politic3 2
guvernului. '
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4.7.  Programe de plifi administrate in numele guvernului

Un rol obignuit atribuit agentiilor este acela de administrare a programelor de pléti cétre populatie,
cum sunt ajutorul de somaj, granturi de cercetare, pensiile, etc. Este important pentru disciplina bugetara,
_ca i pentru pistrarea increderii publice in integritatea guvernului, ca sumele votate de parlament
pentru anumite plati citre public si nu fie deturnate citre alte utilizéri. Modelul agentiei, creat pentru a
da o mai mare autonomie managementului, ar putea permite convertirea fondurilor programelor in

salarii mai mari §i avantaje pentru personal §i manageri, reducand astfel sumele disponibile pentru
beneficiarii vizati de parlament.

O proceduri comuni tarilor studiate este pastrarea fondurilor unor asemenea programe separat de
bugetu! operativ al agentiei. Multe tiri stabilesc bugetul unor asemenea programe chiar in cadrul
ministerului de resort §i ele sunt implementate printr-un cont de trezorerie separat de cel al agentiei.
Cealaltid metodd ar fi pastrarea fondurilor programului in cadrul unui post separat dintr-un capitol
separat in bugetul agentiei, conducerea neavind puterea de a face viramente (transferuri) intre capitole.

Abordare sugerati: Bugetele pentru programele de plati administrate de agentii trebuie pistrate intr-
un cont total separat de bugetul administrativ pentru a evita posibila “scurgere” a fondurilor programelor
ciitre majorari de salarii, amenajéri ale birourilor sau alte avantaje. '

4.8. Contributii cu destinatie speciald

Contributiile cu destinatie speciald sunt o sursi importanti de venituri pentru multe agentii din toate
tarile. Ele pot veni de Ia ministerul tutelar, un alt minister, un alt nivel al administrafiei, o entitate
privati. Orice contributie cu destinatie speciald, prin definitie, d& donatorului dreptul sa puna conditii;
si acceptarea de ciitre agenfie a contributiei include acceptarea definitiei date de citre donator
scopurilor, metodetor, obiectivelor, contabilizarii §i raportdrii etc. Dacd, in anumite cazuri, aceste
conditii nu sunt bine definite sau nu sunt monitorizate corespunzitor, gregeala apartine donatorilor,
care trebuie si-si asume rispunderea asiguririi ci banii lor sunt cheltuiti eficient.

Abordiiri sugerate: Contributiile cu destinatie speciald citre agentii ar trebui s fie intotdeauna
insotite de conditii scrise referitoare la scopurile §i administrarea lor. Aceste proceduri cad in afara
ariei de cuprindere a regimului general de management si control al agentiilor. Cu toate acestea,
practicile ministerelor donatoare in aceasta privinta ar trebui reglementate de Ministerul de Finante.

4.9. Analiza §i controlul bugetului pentru agentiile finantate din propriile lor venituri §i care
Sfunctioneazd pe principii comerciale

Agentiile apropiate de principiile pietei, vorbind in general, sunt inregistrate ca subiecte juridice de
drept privat in patru dintre cele cinci firi cuprinse in studiu, iar a cincea, Franta, se deplaseaza in aceasti
directie. In cadrul acestui model, supravegherea este exercitatd aproape exclusiv prin prerogativele
actionarului definite prin prevederile Codului Civil referitoare la societati comerciale, §i prin statutul
de infiintare, Rationamentul pare clar: un anumit grad de autonomie, foarte apropiat de cel al societtilor
din sectorul privat, poate fi tolerat datorita faptului ci, in asigurarea unei discipline financiare i
functionale semnificative in cadrul agentiei, sunt folosite drept fundament conditiile piefei comerciale.

Pentru agentii de acest tip, guvernul (jucénd rolul de actionar) analizeaz3 $i aproba planul de afacert al
agentiei, bugetul de investitii §i, daci este cazul, programul de imprumut. Tehnicile adecvate sunt
acelea ale analizei viabilitatii comerciale §i a analizei investitiilor, care, impreund, pun in lumini toti
factorii importanti ai strategiei si functionarii agentiilor. Standardele controlului exercitat de management”
sunt stabilite fie prin legislatia civild referitoare la societiti comerciale, fie prin regulamente
ministeriale. Auditul extern obligatoriu al rapoartelor financiare poate fi incredintat institutiei supreme
de audit sau unor auditori din sectorul privat, in functie de pozitia fiecirei agentii. in practicd, desigur,
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nici o agentie publicd nu este atit de complet integrati in piafi, incét si foloseasci acest model in
forma sa originalé.

Se aratd, totugi, cd tarile gi-ar putea concepe regulile folosind acest model fundamental i adZugandu-i
caracteristicile necesare pentru a face fati anumitor riscuri sau probleme care apar in variatele lor
agentii comerciale Pentru aevita complexitatea, caracteristicile suplimentare ar trebui si se Ii'miteze la

[y

e Selectarea investitiilor pentru agengii ar putea fi supusﬁ procedurii gi cntemlor obisnuite folosite in
cadrul administratiei;

e Precum in cazul Frantei, s-ar putea aplica reguli speciale managementului personalulul si pentru
controlul costurilor totale cu salariile;

e indatoririle incredintate unei agentii ar putea fi evidentiate separat in planul de afaceri, pentru a
" putea fi analizate in mod special si a se putea intoemi rapoartele corespunzitoare;

¢ Poate fi aplicati legea cu privire la achizitiile publice, sau i se poate cere agentiei sé-si elaboreze
propriile reguli pentru achizitii, care si fie supuse aprobirii guvernului;

¢ Pentru anumite.activititi specifice, pot fi cerute evaludri ale performantei;

e Pot fi supuse guvernului spre aprobare tranzactiile cu active imobiliare i contractarea imprumuturilor,
aga cum s-a artat mai sus.

Abordare sugerati: Metodele de analizi si control a bugetului pentru agentii de acest tip ar trebui
modelate. dupd cele ale societdfilor comerciale care sunt subiecte de drept privat, adiugindu-se
modelului elemente speciale de analizi §i control doar in cazul unor domenii specifice cu risc deosebit.

Cerintele §i standardele pentru controlul exercitat de management si pentru audit extern trebuie
definite prin legi sau regulamente.

4.10. Analiza i controlul bugetului pentru agentii ce depind semnificativ de sprijinul primit de
la bugetul de stat pentru functionare

In aceste cazuri, este necesar ca guvernul s aiba suficiente parghii pentru a se achita de propriile sale
rispunderi in ceea ce priveste alocarea si controlul resurselor. Ar trebui promovate tehnici de
management al performantelor pentru a spori eficacitatea procedurilor de analizi si control.

(a) Includerea in buget a cheltuielilor brute sau a contributiei guvernamentale nete?

Acolo unde agentiile sunt finantate printr-o combinatie de contributii de la bugetul de stat si venituri
din surse proprii, ambele trebuie privite ca bani publici, iar guvernul este rispunziitor si se asigure ci
este alocat si utilizat in mod adecvat. Includerea in buget a cheltuielilor brute este procedura standard,
desi, in anumite conditii, ar putea fi adecvati si elaborarea bugetului pe baza contributiilor nete.

(Trebuie ariitat, ca o problemé separati, dar inruditi, ci datele referitoare la venitul brut si cheltuieli
trebuie raportate parlamentului prin documentele bugetului si executia bugetarid final3, cu exceptia
cazului agentiilor cu adevarat comerciale).

n elaborarea bugetului pe baza contributiilor nete, analiza se concentreazi asupra contributiei
bugetului de stat, care este aprobati ca o limitd de numerar. Implicit, aceastd abordare fmputerniceste
agentia sa-si formuleze propriul plan de cheltuieli, In mésura in care este finantat din veniturile din
surse proprii. In timpul executiei bugetare, agentia este liberd si cheltuiascad orice sumi necesard
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functiondrii sale, cu condifia ca aceasta sa fie acoperitd prin propriile venituri, i s& nu fie depagitd
contributia guvernului. Asa cum se explicd in paragrafele urmitoare, abordarea bugetului pe baza
contributiilor nete nu este neobignuita pentru agentiile din tarile avansate, care au capacitatea s3-i alature
alte forme de supraveghere si disciplind. Din nefericire, aceastd abordare este uneori gresit adoptata de

tari slab pregitite, pornind de la ideea ci o agentie, o dati creatd, are un fel de drepturi de “proprietate”
asupra veniturilor sale. in asemenea situatii, toate riscurile enunfate in sectiunea 2.2. devin extreme.
Acolo unde exista asemenea cazuri, pot fi necesare eforturi viguroase pentru a modifica atit cultura
administrativa, cit i orice formulare neglijents din lege care di nagtere acestei interpretdri gresite a
autonomiei agentiilor.

in elaborarea bugetului pe baza cheltuielilor brute, este analizat planul general de cheltuieli al agentiei,
care include propriile venituri si contributia bugetului statului. In plus, fafi de problema fezabilititii
planului in interiorul limitelor fiscale stabilite, aceasta permite analiza volumului total de lucru,
compararea costurilor, analiza celor mai importante costuri de intrare, etc. Dacé se impune o limita
pentru cheltuielile brute in timpul executiei bugetare, controlul poate varia de la rigiditate pana la
flexibilitate extrema. Parlamentul poate impune o limitd oficiala prin legea anuald a bugetului; sau
limita poate fi impusi administrativ, ministrul de finante sau ministruf de resort avand autoritatea s&
aprobe cheltuirea veniturilor suplimentare atunci cénd acestea sunt garantate. in oricare dintre cazuri,
cand veniturile depagesc volumul estimat, orice surplus financiar rezultat este luat in considerare la .
stabilirea bugetului pentru anul urmdtor. (in unele circumstante speciale, cum ar fi intdrzieri in
proiecte importante, poate fi justificati ingaduirea unei flexibilita{i, pentru ca ministerul de finante si
aprobe pistrarea sumelor ramase din surplusuri). '

Cu toate acestea, pentru agentiile cu activitate comerciald, executia bugetara este, in mod normal,
controlati Ia nivelul contributiei nete de la buget: intr-adevar, oricare altd formula le-ar putea afecta
eficienta. Controlul la nivel net poate fi justificat §i pentru unele dintre agentiile carora li se da un grad
ridicat de autonomie pentru decizii politice, de la caz la caz. (Rapoartele de tard indicd faptul ci
Suedia, Olanda §i Marea Britanie controleazi executia bugetari, in majoritatea agentiilor, la nivetul
contributiei lor nete. Dar, aga cum se va explica in continuare, acest control este posibil prin tehnici de
management al performantelor, in care toate aceste trei firi sunt avansate, prin cultura interesului
public prezentats in sectiunea 2.2 de mai sus, i prin legislatia administrativa si standardele de control
intern in lumina ciirora functioneazi). Pentru acele agentii necomerciale cu rezultate intangibile sau
vag definite, procedura corecti este de a impune limite de control pe totalul cheltuielilor. Pe mésuri ce
agentiile isi imbunitifesc tehnicile de management al performantelor, este posibila deplasarea
progresivi citre forme mai relaxate ale limitelor de control.

Abordarea sugeratii: Aprobarea bugetelor pentru toate ageniiile ar trebui si se bazeze pe o analizd a
cheltuielilor brute, nu numai a contributiei de la bugetul statului, si in documentele referitoare la buget
destinate parlamentului ar trebui incluse aceleasi informatii. Controlul total pentru executia bugetara ar
trebui sa fie, pentru agentiile comerciale, contributia neta de la buget, si pentru toate celelalte agentii,
cheltuielile brute. In acest al doilea caz, controlul ar trebui si devina mai flexibil dupa ce tehnicile de
management se vor fi perfectionat. ’

{b)Procedura de elaborare a bugetului cu respectarea standardelor guvernului referitoare la buget si
péstrarea autonomiei agenfiilor.

Asa cum demonstreazi rapoartele de tardi, existd o multitudine de permutiri posibile ale regulilor,
procedurilor si rolurilor prin care tarile incearca sa faca fafd acestei provocri. Procedura cea mai
tipica din cele cinci rapoarte de fard este urmitoarea: bugetul este elaborat de conducétorii agentiilor,
analizat de ministrul de resort, iar contributia de la buget este inclusa in bugetul ministerului, pentru a
fi aprobatii de ministerul de finante. Contributia de la bugetul statului este vazutd de parlament ca o
pozitie in bugetul ministerului de resort, in vreme ce bugetul detaliat, sau planul de afaceri al agentiei
este inclus printre documentatia de bazi anexati bugetului sau este ficut public intr-un mod sau altul.
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in concordanti cu responsabilititile lor de supraveghere, este normal ca ministerele de specialitate si
fie acelea care intreprind cea mai mare parte a analizei §i negocierilor cu agentiile. Dar fiecare tard
trebuie sd determine o impirfire adecvati a rolurilor intre ministerul de finante si ministerul de
specialitate, ludnd in considerare cunogtinfele, competentele si capacititile pe care fiecare dintre ele le
are la indeménd. Ca un minim, fotugi, ministerul de finante trebuie si fie capabil si stabileasci
procedurile contabile §i de raportare, precum i standardele pentru controlul exercitat de management,
s& stabileascé programul derulirii lor in timp, s aibi ,drepturi de participare” in cazurile cu probleme,
sé stabileascd previziunile referitoare la salarii si inflatie §i s aiba ultimul cuvént .in ce priveste
autoritatea agentiei de a contracta imprumuturi.

-Regulile referitoare la forma si confinutul propunerilor de buget trebuie concepute astfel incat si permiti

analiza volumului de munci total, a alocirii sarcinilor, a beneficiilor obfinute in urma investitiilor, a
nivelului serviciilor si a problemelor legate de calitate, a costurilor comparativ cu anii precedenti si cu
activititile similare din cadrul altor agentii, si o examinare a costurilor celor mai importante intriri.
Multe dintre aceste informatii coincid cu acelea necesare conducerii agentiei pentru a-gi indeplini
eficient sarcinile; deci, daci revizorii din ministerele de specialitate invati s3 exploateze ceea ce este
deja disponibil, ei pot reduce incércarea cu lucrari a agentiilor, oferind, n acelasi timp, prin cerintele
formulate, un stimulent pentru fmbunitifirea procedurilor interne de elaborare de rapoarte necesare
conducerii. Ar trebui luate in considerare unele dintre cele enumerate mai jos, sau toate:

* Agentia trebuie si poatd demonstra ci toate activitifile sale se incadreazi strict in cadrul
mandatului.sdu §i sunt in concordanti cu prioritatile declarate ale guvernului;

e Ageniia trebuie si justifice cu documente modificirile in ce priveste gradul de ocupare,
calitatea serviciilor §i impactul financiar al acestora;

*  Agentia ar trebui s3 identifice costurile activititilor sale de baza, separat de cele care sunt optionale;

¢ Trebuie analizate §i justificate cele mai semnificative intrdri specifice, cum ar fi costurile de
personal;

¢ Daci agentiile sunt scutite de aplicarea regulilor existente pentru achizitiile publice, ele ar
trebui sd-si defineascd propriile lor proceduri specifice, care si fie aprobate de ciitre guvern;

® Acolo unde bugetul de investitii este semnificativ, agentia trebuie si defineascé criterii de

evaluare si selectie a proiectelor acceptabile pentru guvern, sau si le aplice pe cele utilizate in
cadrul guvernului.

Abordare sugerati: Majoritatea {irilor ar trebui sd mentind o proceduri traditionalid de analizi a
bugetului, orientatd spre intréri si suficient de detaliatd pentru a se asigura cunoagterea si aprobarea de
cétre guvern a modului in care agentiile cheltuiesc banii publici. Trebuie aplicate standardele uzuale de
analizd (cum ar fi priorititile guvernului, economisirea, eficienta, eficacitatea, etc.). Asa cum se arati in
continuare la punctul (e), trebuie incurajati folosirea tehnicilor de management al performantelor, pentru
a perfectiona procesul de analizi. Respectarea autonomiei agentiilor trebuie demonstrati prin
simplificarea procedurilor. Pe cét posibil, ministerele tutelare sunt acelea care trebuie si faca analiza
“bugetului. Functionénd in limitele unor parametri de bazi impusi de ministerul de finange, acestea au
flexibilitatea de a adapta cerintele informationale si procedurile la caracteristicile fiecarei agentii in parte.

(¢) Supravegherea incadririi cu personal si a costurilor de personal,

Aceastd {inere sub observatie intireste si mai mult punctul de vedere exprimat anterior privind
necesitatea de a acorda o atentie speciald intrrilor cu costuri mari din bugetele agentiilor. Deoarece
costurile de personal apar adesea ca fiind mari, autorititile guvernamentale trebuie si aib# autoritatea
de a examina toti factorii care le influenteazi, cum ar fi principalele categorii de costuri incluse aici,
nivelul salariilor si structura organizatorica. (Pot exista §i probleme legate de politica de personal; dac
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nivelurile de retribuire din agentii pot urca mai sus decét in alte parp ale sectorulun public, atragerea de
persoane competente citre ministerele traditionale poate deveni dificila.) in Portugalia §i in Franta,
bugetul costurilor de personat este puternic influentat de la centiv, iar operatiunile de management de
personal sunt monitorizate pe toatd pericada executiei bugetului. In celelalte trei {ari, practicile de
control preliminar din partea unor terti au fost abandonate. Totusi, negocierile de salarii din cadrul
'agen;iei par si fie monitorizate atat formal, cét §i informal, de citre ministerele de finante din toate
tarile, iar gradul de influenti sau ,,indrumare” pe care acestea 1l exerciti este de presupus ca este, in
practicd, mai puternic decit pare din punct de vedere oficial.

Daci angajatii unei agentii au statut de functionari publici, sau se bucura de avantaje similare, cum ar
fi statut permanent in functle sau acces privilegiat la functiile obignuite din cadrul administratiei
publice, apar comphcatn si riscuri suplimentare. fn aceste conditii, decizia de angajare poate reprezenta
un dar pretios, si de aceea poate exista tentafia unui comportament corupt. in afard de cazul cénd
conducerea agentiei este motivati de indicatori clari de performants, cum ar fi costurile unitare si
productia realizatd, ei ar putea incerca s obfina beneficii personale, folosind deciziile de angajare ca
sprijin politic si birocratic, in loc s le considere un mijloc pentru imbunététirea performantelor.

Abordare sugeratii: Supravegherea de ciitre guvern a incadrérii cu personal §i a costurilor de personal
din cadrul agentiilor trebuie s3 fie proportionald cu importan{a acestor elemente in bugetul agentiei.
Desi, in principiu eficacitatea agentiilor ar putea fi imbunatéfitd prin relaxarea restrictiilor privitoare
la personal si retribuire, este mai prudent pentru majoritatea tarilor si analizeze in ocarecare detaliu
bugetele costurilor.de personal, in cazul in care ele sunt un factor major al costurilor. In cazul in care
anumite agentii au autoritatea ca, prin deciziile lor de angajare, sé creeze functionari pubhc1 pentru a

evita un comportament corupi sau aparenta acestuia, pot fi necesare supravegherea si auditul de
aceeagi manieri cu cea prevazuti de legea serviciilor publice.

(d)Controlul pe durata executiei bugetare

Rapoartele de tard indica faptul ci multe dintre agentiile necomercmle dar nu toate, functioneazi in
cadrul sistemelor de gestiune a numerarului gi plafi ale trezoreriei. in absenta oricarui model general, se
poate sugera doar ca agentiile necomerciale sa fie menfinute in sistemul trezoreriei, cu exceptia cazurilor
c4nd o anumiti agentie poate demonstra c3 aceasta ar constitui o piedici in calea functiondrii sale.

Aproape toate agentiile de acest tip din irile cuprinse in studiu sunt auditate de institutia supremé de
audit, fiind supuse intotdeauna auditului financiar si, adesea, i auditurilor de eficientd. Exceptiile de la
aceasti reguld pentru universititi par cele mai frecvente, dar §i lor li se cere si angajeze auditori
externi profesionisti, la libera lor alegere, si sa publice rapoartele acestora.

conditii de siguranta este bizuirea pe pnnclpule controlului exercntat de management {in conformitate cu
nota finald #3). (Franta si Portugalia igi mentin controlul preliminar, dar insisti tot mai mult §i asupra
unbunatatirii controlului intern). Principiul de bazi este: conducerile agenﬁilor si consiliile de supraveghere
trebuie sa-gi asume réspunderca pentru conceperea, implementarea i aplicarea unor sisteme de control
adecvate propriei lor misiuni. In timp ce, pentru unele agentii, rispunderea este definita prin dreptul pnvat,
se pare ci majoritatea agentiilor necomerciale sunt supuse standardelor emise de ministerul de finante i
completate, adesea, de directive ale ministerelor de specialitate. Standardele trebuie sa oblige, de asemenea,
agentla s3 aibd o functiune de audit intern eficace; de obicei, aceasta este o unitate separati in organizatiile
mari §i un subcontractant extern sau o functiune comuna pentru agentiile mai mici.

Marile avantaje practice ale abordarii bazate pe controlul exercitat de management sunt: ministerele
tutelare au asigurarea ci primesc cifre corecte in cererile preliminare referitoare la buget si in rapoartele
periodice, corectitudinea si legalitatea tranzactiilor este intretinutd fird misuri intruzive din partea unui
tert §i adecvarea permanenti a ,,organizarii, politicilor si procedurilor” este monitorizatd si raportata
managerilor §i supraveghetorilor de citre controlul intern. Este, pe scurt, o abordare ce combini
eficacitatea cu o respectare adecvata a autonomiei agentiei.
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Abordiri sugerate: Agentiile necomerciale ar trebui si riména in sistemul trezoreriei gi sa fie supuse
auditirii de cétre institutia suprema de audit, cu exceptia cazurilor care pot fi justificate prin avantaje
aparte. in timp ce, pe termen scurt, se pot dovedi necesare metodele de control preliminar, trebuie si
constituie o prioritate introducerea procedunlor de control, exercitat de management, la standardele
specificate de ministerul de finante i activitatea de perfectionare a acestora pané in sitvatia In care
interventiile unei terte parti pot fi eliminate fard riscuri.

(e) Practici de management al performantelor; relatiile acestora cu elaborarea si controlul bugetului.

fn mésura in care deciziile referitoare la buget pot fi susfinute prin misuri corecte care vizeazi
rezultatele §i costurile, supravegherea de ciitre guvern a finantelor agentiilor poate deveni mai putin
detaliatd. Daca produsele si rezultatele activititii agentlel pot fi monitorizate corespunzator
necesitatea unor mésuri intruzive ale intririlor este mai redusi. Intr-adevir, utilizarea tot mai mare a
modelului agentiilor publice in multe tari reflecta ideea ca produsele programelor unor unititi mai mici
5i mai focalizate pot fi mai usor masurate §i controlate decat in administratiile traditionale ierarhice.
Exemple ale tendintei citre managementul performantelor se pot gasi in rapoartele de tara referitoare
la Suedia, Olanda §i Marea Britanie, acolo unde in centrul atentiei stau performantele in Indeplinirea
sarcinii, precum §i rezultatele administrative si financiare relevante. La analiza intrdrilor in scopul
elaborarii bugetului, intocmirii rapoartelor pentru public §i stabilirii remuneratiei personalului se
adaugi instrumente tot mai sofisticate pentru definirea, misurarea gi urmirirea performantelor, sau
cele dintdi sunt chiar inlocuite. Ca reguli, legile de infiintare ale fiecirei agentii stabilesc parametrii de
bazi pentru performanti, dar existd un larg spatiu de manevra pentru ca ministerele de resort si poatd
negocia obiective anuale, atunci cind se intocmegte bugetul.

Dintre cele trei, Suedia oferd cel mai pur model pentru aceasti abordare: dupi consultare cu agentiile
implicate, guvernul decide asupra obiectivelor generale si rezultatelor asteptate ale functiondrii lor,
asupra procedurilor de raportare necesare §i asupra resurselor financiare; pe durata executiei bugetare,
toate categoriile de intréiri se pot inmulti (chiar i costurile de personal), iar limita globali a cheltuielilor
este contributia netd primiti de la bugetul de stat. Rapoartele adresate ministeruiui in timpul
implementdrii si la sfarsit de an se concentreazi asupra performantelor si produselor, si nu asupra
intrarilor. Marea Britanie si, tot mai mult, Olanda, precum gi alte tari dezvoltate par si fi inglobat
elemente ale acestei abordéri. (Noua Zeelandd este consideratd pe scari largd liderul mondial in
aceastd privin{a, cu ,bugetul siu bazat pe iesiri” si relatiile contractuale dintre ministere ca gi
~cumpdratori”, si reprezentantii agentiilor ca ,,vanzitori” de servicii publice.) Totusi, putine firi sunt
pregitite si abandoneze complet utilizarea bugetelor si a metodelor de control bazate pe intrari™ si,
trebuie spus, reticenta lor este justificata de lipsa un evaludri credibile a efectelor pe termen lung ale
unor asemenea experimente, precum bugetele bazate pe rezultate, si inlocuirea ierarhiei prin contracte.

O altd inovatie rispanditd in tfarile dezvoltate este practica supunerii agentiilor necomerciale la
mecanisme , artificiale” de piatd, in scopul imbunitatirii performantelor sifsau al compensirii reducerii
controlului direct. Un exemplu este instrumentul fondului revolving, care oferd un capital circulant, in
loc sé impuna o limita cheltuielilor, si permite unei agentii sd-si mireasci sau sa-sl reducd cheltuielilor
in functie de ceea ce-i dicteaza vanzirile. in alte exemple, unor agentii le este permis ,,58 se imprumute”
de la trezorerie in conditii comerciale, pentru investifii care vor aduce un profit convenabil; altele sunt
incurajate s&-si vanda produsele sau serviciile la un pret care acoperi integral costurile si li se permite

-sé-§i adauge, partial sau integral, surplusul de venit la buget. Concepute cu griji si implementate
meticulos, aceste instrumente de mimare a pietei sunt utilizate cu mare succes in multe tiri, pentru a
imbunititi performantele si a face mai flexibild supravegherea agentiilor.

Se sugereazi faptul ci tarile aflate in tranzitie ar beneficia de pe urma introducerii metodice a
practicilor de management al performantei, dar ci ele nu ar trebui si se astepte sau si incerce si
inlocuiascid rapid metodele fraditionale de elaborare a bugetului si de control. Experienta tirilor
dezvoltate demonstreaza ci sunt necesare pregatiri laborioase pentru a asigura reusita managementului
performantei. Tarile aflate in tranzitie sunt sfatuite si adopte aceeasi abordare precauti.
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Cele trei tiri numite mai sus pun un accent important pe contabilitatea costurilor, intocmirea de rapoarte
referitoare la performanti si publicarea rezultatelor. Alte tehnici importante includ planificarea la nivel
de organizatie, evaluarea programelor gi misurarea performantelor. Ca toate tirile care incearc
asemenea reforme, ele au petrecut multi ani experimenténd si perfectionand aceste preconditii tehnice
ale reusitei. Toate au actionat prin realizarea unei serii de reforme incrementale asupra unor institutii
administrative deja puternice. Practicile controlului exercitat de management, auditul intern, auditul de
eficienti i sistemele informationale financiare au fost create si perfectionate in timp. Agentiile au fost
incurajate si elaboreze abordari programatice ale managementului §i raportirii interne. Introducerea
‘mecanismelor care mimeazi piata pentru a stimula Imbunititirea eficientei s-a fiicut printr-0 evolufie
pas cu pas, incepand cu cazuri simple. Au fost necesare penoade indelungate de expenmentare pentru
a realiza instrumente utilizabile pentru definirea, misurarea §i urmérirea performantelor si, in special,
a factorilor calitativi care sunt atit de importan{i in majoritatea serviciilor publice. (De exemplu,
definirea unui sistem de performanti pentru o agentie care elibereazd permise de conducere este, in
mod natural, mai putin dificila decit a face acelagi lucru pentru o agentie insdrcinati cu ajutorarea

" victimelor SIDA, sau pentru una care se ocupi de cazurile de imigrare.) in cadrul sectorului privat, au
fost aduse imbundtitiri in conceptul si metodologia contabilititii costurilor, dar acestea au trebuit
adaptate pentru a putea fi folosite dé administratie. Desi implementarea pe scard largé a contabi!iti;ii
de angajamient in aceste {iri este un fenomen recent, el a inceput cu multi ani in urma prin utilizarea
selectivd™ a contabilititii de angajament in agentiile cu capital intensiv.

Pe langi inovatiile tehnice, reorientarea unei culturi administrative dinspre conformare spre performanta
este ea insdsi o proyocare important3 a dezvoltirii umane. Privind retrospectiv, se poate trage concluzia
¢4 perioada lungi de dezvoltare tehnica din tirile care realizeazi managementul performantei, a oferit
atat stimulul, cat si timpul de gestatie necesar pentru ca oamenii §i cultura si se adapteze.

Abordare sugerati: Tirile aflate in tranzitie ar trebui sa puni accentul pe procesele de elaborare si
control al bugetului orientate spre intrdri, promovéind in acelasi timp tehnici de management al
performantei pentru a face aceste procese mai eficace, si nu pentru a le fnlocui. Dacd sunt concepute si
implementate sistematic, controlul exercitat de management, contabilitatea costurilor si auditul intern
sunt practicile cu cele mai multe sanse si conduci la rezultate rapide. Pe misura ce reformele 3si fac
efectul, atit elaborarea bugetului, cét i controlul, trebuie si devind mai eficace, deschizindu-se noi

ti pentru simplificarea in continuare a procedurilor de supraveghere a agentiilor.

[

posibiliti

4.11. Vénzarea de produse private la concurenfd cu sectorul privat

Existi doud mari obiectii la activititile de acest tip: sinitatea sectorului privat este subminata atunci
cénd el este fortat si concureze cu puterile si resursele statului, iar bunurile si serviciile vindute in
acest mod se vor bucura probabil de o subventie de la bugetul statului care este ascunsa vederii.

Per ansamblu, exista putine referiri la acest tip de activitati in rapoartele de tard. Marea Britanie
interzice in mod expres competitia cu sectorul privat si Trezorierul M.S. vegheazi activ la respectarea
acestei reguli. in Olanda, cind o agenfie vinde produse sau servicii pe piefele comerciale, ca o
activitate suplimentara fati de sarcinile sale de bazi, ea se plaseazi sub incidenfa unor reguli
suplimentare concepute pentru a proteja sectorul pnvat de competitia neloaiald. Principala lor
caracteristici este aceea ci agentia trebuie si separe in totalitate activitafile sale comerciale de cele
necomerciale; pentru aceasta fiind necesare cadre organizatorice separate, contabilitatea separatd a

costurilor i raportiri financiare separate. Politica guvernamentald este ca, in final, activitijile comerciale
sa fie vandute cétre sectorul privat.

Abordare sugerati: Agentiile publice ar trebui, in mod normal, sa fie impiedicate sd vanda produse
sau servicii care sunt marfuri private deja disponibile la furnizorii din sectorul privat; in situafiile in
care fac asa ceva, ar trebui concepute reguli de control pentru a se asigura ca preful de vinzare si nu
fie subventionat si, ca in cazul Olandei, s se ceard separarea completi a activitétii private din punct de
vedere organizatoric §i contabil gi, in cele din urmd, privatizarea ei.
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4.12. Contabilitatea §i intocmirea rapoartelor

Aproape ¢i nu mai trebuie amintit: contabilitatea §i raportarea din cadrul agentiilor comerciale trebuie si
se conformeze celor mai inalte standarde din sectorul privat gi, in unele cazuri, guvernu! trebuie s
impuna standarde si mai inalte pentru a asigura respectarea principiilor transparentei in finantele publice.

Trebuie aritat ci regulile de contabilitate gi raportare pentru agentii necomerciale descrise in cele cinci
rapoarte de tard sunt la fel de variate ca si alte tréisaturi ale sistemelor agentiilor; in unele cazuri,
regulile variazi si intre diferitele agentii dintr-o tard. Este probabil ca motivele pentru aceste variatii si
fie ele insele diferite. Agentiile au fost create la momente diferite §i in situatii diferite, iar cAnd mai
tarziu se introduc noi reguli, este adesea necesari ,,mostenirea” unor situatii existente. De asemenea,
metodele de contabilitate si raportare ale guvernului au evoluat in timp i, In ultimele decenii, au fost
modelate Tn continuare sub presiunea investitiilor globalizate i a pietelor financiare. Nu este de mirare

ci nu s-a reugit pdnd acum stabilizarea intr-un tipar comun $i stabil a practlcﬂor din Jumea semi-
mondend a agentiilor.

Tarile care incep o reforméd fundamentala a sistemului agentiilor publlce sunt poate intr-o posturd mai
favorabild pentru a putea implementa reguli ,,standard”, decat cele cinci tiri cuprinse in studiu, unde
reformele tind si fie mai degrabi incrementale decat fundamentale. Pentru aceasta, cel mai bun curs ar fi
adoptarea integrald a standardelor internationale de contabilitate si raportare, asa cum au recomandat
F.M.L si U.E,, chiar dacd implementarea integrald trebuie impértiti in etape pe o perioada de citiva ani.
Cerinta de bazi este enuntatd in publicatia SIGMA Gestiunea cheltuielilor guvernamentale in fdrile
aflate in tranzitie: ,Toate fondurile si conturile tuturor entititilor din cadrul guvernului trebuie agregate.
Pentru a face posibild aceastd agregare, planul de conturi al entititilor administrative §i categoriile
economice si functionale din cadrul bugetului lor trebuie s corespundi unui cadru comun determinat la
nivel central. Pentru asigurarea responsabilitifii, este nevoie de rapoarte financiare corespunzitoare.”
‘Specificatiile detaliate §i alternativele posibile sunt descrise integral in aceeasi publicatie.

A fost amintitid mai sus nevoia de transparents, in conexiune cu datoriile dependente. Bugetul de stat ar
trebui si facid publice toate datoriile dependente care apar din garantarea de cdtre guvern a
imprumuturilor contractate de agentii §i sa facd rezerve pentru pierderile previzionate. Orice reforma

ampli a administrérii agentiilor ar trebui vizuti ca o sansi pentru a implementa in acest sector principiile
transparentei fiscale sustinute de F.M.L™,

Abordare sugerata: Contabilitatea §i rapoartele agentiilor comerciale ar trebui sd se conformeze celor
mai inalte standarde ale sectorului privat. Activititile financiare ale agentiilor necomerciale ar trebui
raportate public §i cuprinse integral in rapoartele financiare ale guvernului. Standardele lor de
contabilitate si raportare ar trebui si fie aceleasi ca §i pentru restul guvernului, care, la rdndul lor, ar
trebui si se conformeze standardelor acceptate pe plan international.
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NOTE DE FINAL

¥ Control, controale: termenul are dou’ sensuri relevante pentru management i administratie. Primul, si cel mai
larg dintre sensuri, se referd la toate legile, politicile, tradifiile, procesele, procedurile, practicile si alte
instrumente utilizate de Stat (in acest caz), pentru a se asigura ci activitatea in administratie se desfisoard in
concordants cu vointa parlamentului gi a guvernului. Sunt create structuri specifice §i mecanisme de auto-reglare

pentru prevenirea erorilor §i care detecteazi prompt orice erori care apar. Lucrarea folosegie termenul de
conirol” In acest sens. .

Al doilea termen se refera la investigatii. In acest sens, control inseamni a controla, a examina sau a confirma
informatii. In infelesul siu cel mai inalt, aceastd utilizare a controlului se referd la control, o activitatea realizati
de o persoani alta decét cea care presteazi activitatea sau este responsabil pentru prestarea activitiii. Aceastd
jucrare foloseste termenul de ,,audit” pentru aceastd accepfiune.

¥ Un exemplu interesant in ce priveste acest fenomen poate fi gasit in: “Cazuri din Administrarea Agriculturii
(Danemarca)” de Rolf Elm-Larsen, SIGMA nr.4, Controlul Managementului in administrajia guvernamentald
moderni: citeva practici comparate, Pe scurt, auditurile au demonstrat ci subventiile UE administrate de Apentia
de Interventii Danezi au dus la un volum mare de plafi nejustificate catre fermierii danezi. Deoarece criteriile de
eligibilitate nu erau in concordantd cu regulile UE, Danemarca a fost silit# si-gi rectifice bugetul si st fnapoieze
UE sumele excedentare piatite ilegal. S-a descoperit ci Agentia de Interventii fusese puternic influen{atd de
grupuri de interese din agriculturi si defineasc# criterii de eligibilitate, scheme de inspectie §i de plati, astfel
incét s4 maximizeze volumul platilor, si nu pentru a realiza obiectivele UE de stabilizare a pietei.

¥i Controlul exercitat de management (numit si control intern) poate fi definit pe scurt ca fiind structura
organizatoric, politicile si procedurile folosite pentru a sprijini asigurarea obtinerii rezultatelor scontate prin
programele guvernamentale, concordanta dintre resursele folosite pentru a realiza aceste programe §i scopurile g
obiectivele declarate ale organizafiei respective, protejarea programelor de risipa, frauda, i proasta administrare,
si obtinerea, actualizarea, includerea in rapoarte si folosirea la uarea deciziilor a unor informatii de incredere §i
prompte. (Pentru o prezentare pe larg a controlului exercitat de management, vezi SIGMA nr4, Controlul
Managementului in administratia guvernamentald modemni: céteva practici comparate).

Vi Asa cm aratd un studiu al OCDE, “intrérile sunt inci importante ca indicafii pentru buget; legitura dintre
performants si buget este indirects si adesea ficutd prin rationament, si nu automats; §i presiunea bugetului
transfera folosirea indicatorilor de evaluare preponderent cétre posi-evaluare.” (In ciutare de rezultate: practici
de management al performantelor, citat dup3 publicatia SIGMA Managementul cheltuielitor guvernamentale in
tarile aflate in tranzitie).

il Tarile aflate in tranzitic sunt sfatuite sa o aplice cu discernimant, pentru ca au alte prioritifi mai inalte de
management financiar decét sarcina complexi si dificild de a introduce contabilitatea de angajament la scara
intregii administragii. Publicatia neperiodica OCDE 93-178, “Contabilitatea pentru ce?” aratd: ,,...contabilitatea
integrala a numerarului §i contabilitatea de angajament integrald trebuie vazute adecvat ca puncte finale in cadrul
unui spectru larg de posibile metode de contabilitate... $i se poate ca aceastd contabilitate de angajament s fie
mai folositoare In unele activitati, cum ar fi subcontractarea, testarea pietei sau activitafi in care sunt implicate
active insemnate, decét in altele”.

*Codul bunelor practici pentru transparentd fiscald — Declaratie de principiu: Fondul Monetar International,
Washington D.C., aprilie 1998.
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CAPITOLUL 3. RAPORT DE TARA PRIVIND FRANTA

de Simone Touchon §i Daniel Tommasi

Acest capitol prezinta in Partea I o trecere in revistd a diferitelor tipuri de organizatii publice care
beneficiaza de o carecare autonomie in conducere, desi in grade diferite. Acestea includ entititi legale
(cum sunt variatele tipuri de établissement public (EP), societatile comerciale publice, si anumite
organizatii care sunt subiecte de drept privat) si citeva entitafi care nu sunt juridic separate de Stat,
cum ar fi ,services a compétence nationale” i comisiile independente responsabile pentru
reglementirile economice si protectia drepturilor cetdtenilor. Partea a Il-a a acestui capitol se

concentreazd asupra élablissement public, care este de departe cea mai frecventi formi de organizatie
autonoma.

PARTEA L. DESCRIERE GENERALA

1. Etablissement public (EP)

11 Tipurile de bazd de EP

Guvernul francez a folosit de multd vreme EP pentru a-gi indeplini majoritatea sarcinilor, cu exceptia
acelor indatoriri care au fost considerate in mod traditional o ,,prerogativi regald” si includ apirarea,
politia, justifia si afacerile externe.

Curtea de Casatie a definit limpede ce se intelegea prin EP inca din 1856. Definifia e bazeazi pe cinci
criterii:

e  Agentia trebuie si fie o entitate juridici separati de entitatea care a creat-o

» Trebuie s& fie o entitate subiect de drept public, chiar si in cazul unui EP care functioneazi in
" cadrul sistemului dreptului privat §i este angajat in productie si distributie

» Trebuie s& aibd un obiect specific, care i justifici existenta (orice activitate in afara obiectului
unui EP este in afara legii)

¢ Trebuie si fie autonoma din punct de vedere administrativ si financiar, sé aiba un organism de
administrare separat, gi propriul sdu buget

e Trebuie s& fie sub supravegherea autoritatii administratiei nationale sav a unei administratii
regionale sau locale.

43




CCNM/SIGMA/PUMA(2001)4

Atributele de mai sus au fost interpretate prin prisma experientei trecute a.curtilor administrative, i nu
neapirat prescrise prin statute sau emise ca reglementiri. ,,Crearea” EP-urilor prin legea administrativi
specificd a marcat intreaga lor istorie, pe masurd ce ele s-au raspandit, odati cu nsisi notiunea de
serviciu public (ineleasd ca servicii de interes economic §i social national).

Desi nu existd nici o listd oficialad a EP, se estimeazi ci au fost create circa 1100 de cétre administratia
centrali (EP nationale), 5i mai mult de 50 000 de cétre autoritatile locale. Unele sunt unice, mai ales
EP nationale, cum ar fi Agentia Nationald de Ocupare a Fortei de Munci (dgence Nationale Pour
I’Emploij), Biblioteca Nationald (Bibliotheque Nationale), Agentia de Conservare a Litoralului
(Conservatoire du littoral), Institutul National al Consumului (fnstitut National de Consommation), etc.

In majoritatea cazurilor, totusi, ele apartin unui grup de agentii cu obiect similar de activitate. Exista
mai muit de 200 de asemenea categorti de EP numai la nivel national.

EP locale se afli sub autoritatea municipalitatilor (8000 de administratii de scoll 30 000 de birouri
municipale de protectie sociala, 2000 de spitale, etc.), a departamentelor (départements) (scoli de nivel
mediu, unititi de pompieri, etc.), sau a regiunilor (scolile generale). Misurile de descentralizare au
facut ca numarul de agentii pubhce sé creascd. O lege din 1983, de exemplu, a transformat 7000 de )
foste scoli nationale medii §i secundare in EP locale. in unele sectoare, cum ar fi cel al educatiei
secundare, crearea si administrarea EP sunt strict reglementate si controlate de administratia centrali.
Scolile sunt EP locale, dar profesorii sunt angajati ai administratiei centrale. De fapt, sistemul gcolar
francez este centralizat. In acelagi mod, administratia centrald exercitd un control strict asupra
spitalelor locale. Din contrd, pentru furnizarea altor servicii, autorititile locale pot decide ele insele
ntre diferite tipuri de sisteme institutionale: administrate direct de administratia locald (régie directe),
unititi cu autonomie financiari (régie dotée de I’autonomie financiére), EP industriale §i comerciale
independente din punct de vedere juridic de autoritatea administrativi locald (régie personalisée),
Societdti Locale semi-publice $i concesiuni sau contracte de leasing cu societéfi private (aceste din
urma sisteme fiind cele mai frecvente pentru furnizarea apei).

Un EP este in primul rind un instrument administrativ convenabil pentru furnizarea serviciilor
administrative, deoarece face posibild desfagurarea unei activititi specifice separat de celelalte.
Usureazi recuperarea costurilor, spre deosebire de bugetul Statului care nu permite-ca veniturile s fie
rezervate pentru anumite cheltuieli. Oferd un mod de garantare a independentei traditionale a
fnvataiméintului superior. A devenit, de asemenea, un instrument folosit pe s card largd pentru
consultiri in administrajia publicd, insemnind participarea la luarea deciziilor administrative a celor
interesati de un sector, avind reprezentanti ai sectorului privat membri in consiliile de administratie.
Fac posibila adaptarea organizatiilor §i a resurselor la o anumiti sarcind specifica, oferit in acelasi timp
- flexibilitate administrativd prin amestecul complex al incidentei dreptului privat si a celui public.
Astfel, unele entitafi unt intitulate EP industriale si comerciale doar pentru a ie permite s se bucure de

flexibilitatea suplimentari disponibild pentru aceastd categoric de EP, in special in ce priveste
remunerarea si recrutarea personalului.

Definitia EP se aplic3 unui intreg spectru de entititi; EP administrativ este cea mai obignuita formi de
EP si este foarte apropiat de sistemul de administratie guvernamental; EP industriale $i comerciale se
bucura oarecum de o autonomie sporitd si au fost concepute pentru a functiona ca societéifi comerciale;
i, in fine, EP profesionale sunt administrate de sectorul privat. Nu exista criterii re-existente pentru a
determina dacd o anumité activitate trebuie realizatd de o diviziune administrativd a guvernului sau de
un EP, desi existd un consens politic care spune ci acele sarcini ce constituie prerogatlve ~Tregale”
trebuie realizate direct de administratia centrald. Din c¢ind in cénd, anumite misiuni ce fuseserd
incredinfate EP se intorc la administratia centrald, cum este cazul examindrilor pentru obtinerea
permiselor de. conducere, de exemplu. Legea care creeazi fiecare categorie de EP si care aratd ce
categorie include care grup de sarcini oferd un mod foarte pragmatic de a determina ceea ce este
considerat a fi cel mai eficient tip de organizare, autoritate, resurse si obligatii.

Partea a Il-a a acestui capitol va analiza in detaliu managementul si controlul financiar din cele mai
frecvent intilnite forme de EP nationale.
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1.2 Tipuri speciale de établissement public

Pe lz‘mgi EP cele mai frecvent intﬁlnite existﬁ variate tipuri specia]e de EP si alte céteva organiziri

.....

reahzarea unor parteneriate intre diferite entitifi publice sau Inire entitii publice i sectorul pnvat.

Farticiparea sectorului privat la administrarea EP

Consiliile directoare ale consiliilor de produse agricole, care au functii de reglementare si de studiu,
includ majoritatea reprezentantilor sectoarelior respective, cu 0 minoritate formati din reprezentanti ai
guvernului, impreund cu aceia- ai angajatilor si consumatorilor. Participarea sectorului privat la
consiliile directoare ale EP care reglementeaza activitiii private §i autonomia manageriald a acestor EP
are avantajul ¢i asigurd o mai bune luare in considerare a nevoilor §i preocupirilor sectorului privat,
decdt ar fi ficut-o un departament administrativ. Totugi, aceasta are i neajunsuri. Uneori EP si
sectorul privat devin excesw de interdependente. Reprezentantii sectorului privat pot avea o influent3

excesivi asupra politicii EP?. Interdependenta poate conduce la 0 proasti administrare atunci cind e
vorba de bani’.

Camerele profesionale, de tipul Camere de Comert, Camerei de Meserii §i Camerelor de Agriculturi
sunt, din punct de vedere juridic, agentii publice, dar ele sunt conduse de reprezentanti alesi de citre
sectorul privat. (Existd aproximativ 200 de camere profesionale care sunt agentii publice). Sfera lor de
activitate poate fi largd. Ele sunt consultate atunci cdnd se pregitesc reglementiri guvernamentale
referitoare la sectoarele lor, si au, de asemenea, unele puteri de reglementare. Ele desfisoara activititi
administrative, cum ar fi actualizarea registrului comercial. Camerele de Comert administreazi o serie
de porturi §i aeroporturi si multe gcoli de afaceri. Veniturile acestor agentii provin adesea dintr-un
impozit cu destinatie speciald, care trebuie aprobat de parlament. Ele sunt auditate de Curtea de
Conturi gi sunt supuse unor controale guvernamentale, pentru a verifica legalitatea documentelor lor.
in general, comentariile din acest raport nu se referd la aceste camere profesionale.

GIP

Administratia centrala si autoritiitile locale pot crea EP de grup, fie intre ele, fie cu entititi din sectorul
privat. Acestea sunt cunoscute ca grupuri de intere public, GIP (Groupement d’Intérét Public). De dati
relativ recentd (la inceputul anilor ,80), GIP raspund nevoii crescinde de actiune concertati din partea
mai multor entititi publice dintr-un anumit domeniu (de exemplu, cercetarea in domeniul SIDA),
pentru accesul comun la anumite resurse {cum ar fi un sistem automat de administrare pentru
universitafi sau un sistem comun de telecomunicatii pentru agentii de cercetare si universitéti), sau
pentru proiecte desfisurate impreund cu sectorul privat (de exemplu, un proiect referitor la mediul
inconjurdtor, care reuncste administratia centrald, administratia regionald si industriile poluante).
Agentiile Regionale ale Spitalelor, care supravegheaza spitalele dintr-o regiune sunt GIP comune ale
Statului cu agentiile de protectie sociala.

Un EP poate fi parte dintr-un GIP care este el insusi un EP. Legile care guverneazi activitiitile sale
(din dreptul public sau din cel privat), si regulile sale de management si contabilitate depind att de
natura activitigilor sale (ca si pentru EP), cét si de gradul de participare al persoanelor private in GIP.
- Pentru a participa intr-un GIP, un EP trebuie s3 aiba aceiasi domeniu de activitate ca si GIP. Prin lege,

sunt definite categoriile de GIP, in aceeasi manieri ca si EP. Au fost create sau sunt in curs de creare
numeroase GIP.

z Situatic intdlnita in cadrul Agentiei Nationale de Dezvoltare Agricola, potrivit raportului public al Curtii de Conturi din

1999.

® Astfel, in martie 2000, Curtea de Conturi 2 mentionat intr-un raport trimis Executivului si Parlamentului: “o organizare

haotici” a vanatoarei §i o cheltuire “anormala gi nefolositoare™ a fondurilor, in care erau implicate atit Biroul National al

Vanitoarei {care este un EP), cét si organizalii private. Biroul National al Véanatoarei finania 5i salariile a sapte functionari din
ministerul siu de resort. :
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in plus, EP industriale §i comerciale, EP culturale si stiintifice (in special universititi) si EP stiintifice
si tehnologlce (centre de cercetare) sunt autorizate s& facd parte din sucursale si grupuri de interese
economice (GIE)", in scopul desfasurdrii unor activititi comerciale. GIE sunt subiecte de drept privat.

EPCI

Autoritatile publice se pot reuni pentru a crea un tip special de EP ca vehicul pentru cooperare intre
municipii, in Etablissements Publics de Coopération Intercommunale (EPCI). Exista peste 20 000 de
EPCI sau entitati similare. Un EPCI poate crea/utilza forme variate de organizare pentru a furniza
servicii. Unele EPCI sunt create pentru a realiza o anumitd activitate specificd (de exemplu,
supravegherea concesionarii Turnizarii apei); alte EPCI au misiuni in mai multe domenii, in contrast cu
EP nationale care au o singuri misiune. EPCI este un produs institutional hibrid, care, prin anumite
aspecte, este similar cu EP nationale, iar prin altele, cu o autoritate administrativa.

Alte tipuri speciale de EP

Administratia centrali a protectiei sociale si unele fonduri de pensii si asistentd sociald sunt EP. Data
fiind gestionarea de citre doud pir{i a protectiei sociale, “consiliul director” al administratiei protectiei
sociale este compus din reprezentanti ai angajatorilor, angajailor si persoane competente. Cu toate
acestea, in ultimii ani, Statul a inceput s% exercite un control mirit asupra sistemului de protectie
sociala.

Caisse des Dépits et Consignations este un EP de naturé speciald. El este o institutie financiard de
dimensiune semnificativi, care, printre altele, este similara cu o bancd de investitii. Este, de asemenea,
un instrument important de politica publicd pentru managementul serviciilor publice locale, transport,
turism, i mediul inconjuritor. Ea intervine in multe moduri: ca investitor, ca bancher (mai ales in
domeniul locuinielor sociale), ca furnizor de servicii (de exemplu, este proprietarul celor mai multe
societdti “private” care administreazi concesiunea taxelor pentru drumuri), inginer, si consultant.
Sistemul sidu de management financiar este foarte aparte $i nu este dezbétut in prezentul raport.

2. Intreprinderi publice

Circa 20 de intreprinderi publice sunt, din punct de vedere juridic, EP. Unele dintre ele sunt
intreprinderi mari, cum este cazul societétii de electricitate (EDF, Electricité de France), al societétilor
" de cii ferate (SNCF, Societé Nationale des Chemins Frangais, si RFF, Réseau Ferré de France), si al
postei franceze. Unele intreprinderi publice sunt sub incidenta normelor contabile ale guvernului
prezentate mai jos (in principal, porturile maritime, agentiile portuare riverane §i agentia acroporturilor
Parisului).

Celelalte intreprinderi publice sunt societdfi semi-publice gi societiti cu raspundere limitatd, sub
incidenta dreptului privat, total sau partial in proprietatea Statului, EP, sau a altor autorititi publice.
Exista in prezent circa 100 de intreprinderi publice in care participatia Statului este de peste 50% sau
care sunt EP. Aceste intreprinderi au sute de sucursale. Toate sucursalele EP sunt subiecte de drept
privat. In functie de nivelul participatiei directe a Statului, aceste intreprinderi pot face obiectul unor
reglementiri speciale privind numirea directorilor si a reprezentantilor Statului in consiliul director, -

participarea reprezentantilor angajatilor in consiliul director, si auditarea de cétre Curtea de Conturi gi
Controlul de Stat (a se vedea mat jos).

Sectorul intreprinderilor publice evolueazi. Dimensiunea sa a scizut spectaculos din 1985. Marea
majoritate a societitilor aflate in proprietatea integrala a Statului au fost partial sau total privatizate. in
trecut, diviziunile administrative din cadrul guvernului conduceau in mod direct o serie de activititi
economice. Bugetul lor era inclus in bugetul de stat, fie ca un cont cu destinatie speciald, sau ca un
“buget anexat”. El a fost supus acelorasi reglementiri ca §i managementul bugetului statului, cu

4 Grupul Economic de Interese este o forma juridici pentru desfagurarea unor activitati comerciale folosita si de
catre sectorul privat (grupeaza societiti private sau intreprinderi individuale).
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anumite dispense speciale. Pentru ¢4 un asemenea cadru nu este potrivit pentru derularea unor
activititi economice, cea mai mare parte a acestor diviziuni administrative a fost transformati fie in EP .
(de exemplu, oficiul postal, in 1990), fie in societifi private (de exemplu, Biroul National de
Imprimerie, in 1993). Societatea de telecomunicatii, care a fost, de asemenea, gestionati ca o diviziune
administrativi, a devenit in 1990 EP, si de atunci incoace a fost transformati in societate comerciala si

partial privatizatd. Doar foarte putine unititi industriale sau comerciale, precum santierele navale
militare, nu sunt inci entitti juridice.

Marile intreprinderi publice existente sub form# de EP au multe sucursale care sunt subiecte de drept
privat, pentru a desfdsura corespunzitor o serie de activitati comerciale. Totusi, existi o preocupare
crescandi ci, in contextul concurentei crescute si al deschiderii piefelor, aceste intreprinderi vor trebui
ele insele transformate in societéifi comerciale, pentru a le oferi o mai mare flexibilitate §i pentru a le
permite si realizeze alianfe cu alte societati in conditii mai bune. Aceasta va asigura si 0 mai buna
aplicare a normelor de administrare a societatilor, Astfel, referitor la cele mai mari EP, un raport recent
citre guvern aratd ca: “functionarea consiliilor directoare ale acestor intreprinderi nu este foarte
satisfacatoare, in ceea ce priveste normele de administrare a societitilor. Reprezentantii Statului in
consiliul director au dificultéti in reconcilierea responsabilitatilor lor ca membri in consiliul director si
dependenta lor de Stat, cu interesele publice ale diferitelor ministere de specialitaté.”™

3. Alte cadre institutionale
3.1.  Auwtoritdtile administrative independente

Multe organisme oferd consultant independentd guvernului pe probleme referitoare la reglementari si
politici. Acestea include mai multe EP, cum sunt agentia de securitate a alimentelor (agence Jrangaise
de sécurité sanitaire des aliments) care are o misiune generalii de evaluare a riscului, dar nu are puteri
directe de reglementare, cu exceptia domeniului medicamentelor veterinare, unele diviziuni din cadrul
ministerelor sau comitete inter-ministeriale, cum ar fi autoritatea pentru securitate nuclear (autorité
de sécurité nucléaire), unele organizatii care sunt subiecte de drept privat, si numeroase comitete,
inalte consilii §i comisii. Unele dintre aceste comisii sunt numite “Autoritate Administrativa
Independentid” (dutorité Administrative Indépendante- AAI). De mentionat ci AAIl este o denumire
descriptiva pentru aceste entitati, $i nu o definifie juridici. AAI nu sunt supravegheate de un ministru
$i sunt, in general, imputemicite sa emita reglementri in sfera lor de competenta.

Notiunea de AAI a fost utilizati pentru prima oard in statutul prin care s-a creat Comisia Nationald de
Informatica si Libertati (Commission Nationale de I'Informatique et des Libertés) in 1978. De atunci
incoace, o serie de comisii existente sau nou create au fost intitulate AAIL in prezent, circa douidzeci de
comisii sunt considerate ca fiind AAI, in citeva cazuri pentru ci o asemenea prevedere este inclusi in
statutele lor de infiintare, In alte cazuri, potrivit doctrinei juridice. In cateva AAL o singurd persoand
de rang inalt are dreptul si exercite autoritatea (de exemplu Avocatul Poporului), dar majoritatea AAI

sunt comisii de specialisti de sase pand la circa cincisprezece membri. in general, personalul AAI
variaza de la circa treizeci la aproximativ doud sute de persoane.

in general, misiunile AAI se exerciti in domenii ca reglementarea activititilor economice si financiare,
protectia consumatorului, reglementarea transmisiilor i a informdrii, controlul transparentei politice,
protectia drepturilor cetitenilor impotriva abuzurilor de putere ale Statului. Crearea unei AAI vizeaza
adesea asigurarea ci reglementarile vor {ine cont in mod adecvat de drepturile cetatenilor si de dreptul
de proprietate, independent de presiunile politice si lobby-urile economice.

* Comisariatul catre Plan: Servicii publice in refea. Raportul Bergougnoux, La Documentation frangaise, Paris
2000
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Exemplele de AAI includ: Comisia Operatiunilor de Bursi (Commission des Opérations de Bourse),
Consiliul Concurentei (Conseil de la Concurrence), comisiile de reglementare din secioarele
telecomunicatiilor §i electricititii, Autoritatea de Control a Poluirii Sonore din Aeroporturi (dutorité
de contréle des nuisances sonores aéroporiuaires), Consiliul Superior al Audiovizualului (Conseil
Supérieur de I'Audiovisuel), Comisia Nationald pentru Informatica si Libertati (Commission Nationale
de Unformatique et des Libertés), Comisia Nationali de Finantare a Alegerilor i a Viefii Politice
(Commission Nationale des Comptes de Campagne et des Financements Politiques), Comisia pentru
Accesul la Documente Administrative (Commission d'dccés aux Documents Administratifs), Comisia
pentru Controlul Interceptirii (Commission Nationale de contréle des Interceptions de Sécurité), si
Biroul Avocatului Poporului.

fn functie de sectorul de activitate, se pot incredinta misiuni similare diferitelor tipuri de organizatii, o
AAL un comitet ministerial, sau un EP. De exemplu, consiliul de evaluare a universitatii este, potrivit
Jegii, o AAI, in timp ce alte consilii de evaluare a politicii publice nu sunt considerate ca fiind AAI, iar
agentia pentru evaluarea §i acreditarea spitalelor private si publice este un EP.

in general, o AAI prezinti urmitoarele caracteristici:

. 1 _
» Misiunea sa consti in reglementarea sectoarclor “sensibile” si/sau in protejarea
drepturilor civile sau economice ‘

= Este un organism public, dar spre deosebire de EP, nu este o persoaﬁé juridici separati de
Stat -

.

» Este creatd, in general, printr-un statut votat de Parlament

» - Nu este supusi nici unei autorititi de supraveghere. Membrii sai sunt independenti atat de
executiv, cit si de Parlament

»  Exercitd anumite prerogative, care merg de la o simpla “putere de a influenta” la puteri de
reglementare, in functie de misiunea sa. O serie de AAI sunt in pozitia de a se putea
adresa instantelor. O AAI de tipul Consiliului Superior al Audiovizualului este

‘responsabild de numirea presedintilor societatilor de televiziune §i radio aflate in
proprietatea statului. Unor AAI le este acordati prin lege puterea de a sanctiona. Aceste
AAI aplicd sanctiuni ele insele, independent de autoritatea ministrilor. Totusi, AAI nu
sunt institutii judiciare. De aceea, Consiliul Constitutional si jurisprudenta au delimitat
strict aceste puteri represive, i s-au asigurat, printre altele, ci procedurile de sancfionare
ale AAI sunt n folosul apérarii drepturilor

s Este o organizafie administrativd, si ca atare este controlati de instantele administrative.

" In majoritatea cazurilor, impotriva deciziilor si sanctiunilor impuse de o AAl se face apel

la Consiliul de Stat (Conseil d *Etat- in original N.T.), care este cea mai inalti instanti

administrativi. (Conseil d’Etat judec si apelurile deciziilor comisiilor profesionale care

sunt subiecte de drept privat, cum ar fi Consiliul Burselor de Valoni, Conseil des Bourses

de Valeurs). In pufine alte cazuri, se face apel impotriva sanctiunilor unei AAI la

instantele judiciare. Astfel, Curtea de Apel a Parisului judecd apelurile referitoare la

sanctiunile impuse de Comisia Operatiunilor de Bursd, Commission des Opérations de
Bourse. Impotriva sentintelor Curtii de Apel se poate face apel la Curtea de Casatie.

Are autonomie financiard. Totusi, autonomia sa financiara este limitatd de faptul ci
bugetul AAI este inclus in bugetul ministerelor, sau in bugetu! Primului Ministru, si este
analizat in cadrul aceleiagi proceduri ca si celelalte componente ale bugetului de Stat.
(Comisia Operatiunilor de Bursi este o exceptie; ea este finantatd din impozite cu
destinatic speciald printr-un fond extra-bugetar). Majoritatea AA]l nu sunt supuse
controlului financiar prealabil al Ministerului de Finante prezentat mai.jos, dar trebuie s
respecte reglementirile contabile ale guvernului si sunt auditate de Curtea de Conturi.
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Independenta AAI este asigurati prin citeva garantii speciale, cum ar fi modul de numire al membrilor
sdi §i statutul acestora. Membrii AAI sunt de facto (si uneori prin lege) inamovibili in timpul
mandatului lor. Regulile pentru numirea lor sunt definite in statutul de infiintare a AAI si uneori
variazi de la o AAI la alta. Uneori, Presedintele Republlcn i presedintii celor doud camere ale
Parlamentului sunt aceia care fac numirea. In alte cazuri, ei sunt numiti de cele mai inalte institufii de
control (adicd de Curtea de Conturi sau de Conseil d’Etat), si/sau de citre orgamsme profesionale

private. Unele AAI include membri dm oficiu (de exemplu, Directorul Genera! al unui Departament
speclﬁcat)

Dm cauza rolului §i statutului lor specnahzat, AAI nu sunt agentii publice conform definitiei date in
acest studiu si nu vor fi analizate mai in detaliu in aceasti lucrare.

3.2.  Service a compélence nationale

EP au adus o anume descentralizare a serviciilor guvernamentale care a fost productivé; numirul Jor in
crestere 5i diversitatea acestora, totugi, au dus la o oarecare erodare a conceptului. Franta continua si
creeze EP in mod uzual, dar se ridicd anumite intrebiri legate de nevoia de a intéri controlul exercitat
de autoritatile nationale si locale asupra acestora. Ministerul de Finante are o atitudine ambigua faga de
proliferarea EP. Adesea el intreprinde crearea acestora, pentru a-si indeplini responsabilititile

administrative, dar consideri in acelagi timp ci ele genereazi cheltuieli publice suplimentare si ¢ duc .
Ia crearea unei ecrandri a supravegherii sale financiare. .

De fapt, autonomia manageriald nu necesiti intotdeauna crearea unor entitifi juridic separate. De
aceea, guvernul a creat in 1997 un nou tip de organizajie administrativi, “Serviciu cu caracter
national” (Service & caractére national — SCN), care poate oferi o alternativi la crearea permanenti de
noi EP. Spre deosebire de EP, aceste unitifi nu sunt entititi juridice separate. Organizatiile care ar
putea intra in aceasti categorie in loc s& primeasci statutu! de EP include muzee nationale, centre de
instruire, arhive nationale etc. Pentru moment, au fost create doar putine SCN. Referitor la muzee cel
putin, primele rezultate ale acestei experiente par slabe. Curtea de Conturi a aritat intr-un raport®:
aceastd formd de delegare a oferit pufine avantaje limitate, dar nu a modificat complexitatea
managementului acestor umitiiti, céirora le lipsesc instrumentele administrative pentru a-si pune in
practicii noile lor responsabilitd(i”. Santierele navale militare sunt incid administrate de o divizie
administrativd, Directiunea $antierelor navale (Direction de la Construction Navale - DCN). DCN a
fost transformatd de curdnd intr-un SCN, dar comitetul pentru apdrare al Parlamentului a aritat ci
aceastd transformare nu va slibi indeajuns “lanturile sale statutare”.’

3.3.  Alte entitafi

Pe langd EP si societitile comerciale proprietate de stat, guvernul, si in special autorititile locale,
creeazi si utilizeazi céteva alte modele organizatorice pentru a furniza servicii publice.

Societdile locale semi-publice

Societatea locald semi-publici (SLSP) este un subiect de drept privat. Autorititile locale pot utiliza
SLSP pentru managementul dezvoltdrii urbane, al unor facilititi sportive, sau al unor centre de
congrese. Existd circa 1200 de SLSP. Crearea unei SLSP de citre autoritiitile locale trebuie si se
“supund anumitor conditii. Gradul de participare al sectoarelor public, si respectiv privat, in cadrul
SLSP sunt reglementate, dar de fapt adesea partenerul “privat” este o sucursald a Caisse des Dépéts et
Consignations, care este ea insagi un EP. SLSP nu trebuie si faci concurenti neloiali sectorului privat,
de aceea in general activititile pur comerciale sunt interzise. Activitiifile SLSP trebuie sa se incadreze
in sfera de responsabilitate a autoritatii care o creeazi. Administratiile locale nu pot delega ciitre SLSP
misiuni politienesti. Reprezentantul in teritoriu al Statului (Prefectul), precum si persoanele private, se
pot adresa instantelor administrative, daca cred ci SLSP contravine legii sau incalci drepturile lor de

Les musées nationaux et les collections nationales d’oeuvres d’art; Curtea de Conturi, Februarie 1997
? 4vis de la commission de la défense nationale sur le projet de lof des finances pour 2000; Assemblée nationale
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proprietate. SLSP poate avea sucursale. Ele sunt in 1ntreg1me supuse reglementirilor contabile privind
sectorul privat. Camerele regionale ale Curtii de Conturi le auditeazi, dar nu foarte frecvent (o dati la
circa 15 ani). Prefectul este informat cu privire la conturile lor, §i se poate adresa camerelor regionale
ale Curtii de Conturi, daci giseste ci e necesar. SLSP este un instrument eficient si eficace pentru
managementul proiectelor si serviciilor locale. Cu toate aceste, uneori chiar controlul autoritétii locale
asupra SLSP este slab, sau in alte cazuri relatiilor financiare dintre SLSP si autoritatea locald de
supraveghere le lipsegte transparenta.

Organizatiile neguvernamentale (ONG)

Uneori, guvernul foloseste ONG-uri pentru a implementa politici publice. Aceasta este adesea o formi
eficace de parteneriat cu grupurile de cetifeni. Existd, de asemenea, multe ONG-uri “cvasi-
administrative”, create si ﬁnantate in intregime de organisme guvernamentale, in special de autorititile
publice locale, dar uneori si de unele ministere de specialitate (circa 68 de ONG-uri cvasi-
administrative pentru Ministerul Culturii®). Asa cum se arati in rapoartele Curtii de Conturi, o serie
dintre aceste ONG-uri sunt infiintate doar pentru a evita regulile admlmstratlel de management al
cheltuielilor i de contabilitate. Asemenea aranjamente organizatorice sunt mterzlse Cu toate acestea,
asa cum se aratd in raportul din 1999 al Conseil d’Etat: “Daci numeroasele circulare administrative
care interzic ONG-urile nu au dus la rezultate, este pentru ci aceste ONG-uri indeplinesc anumite
necesititi. Prevenirea unei asemenea tendinte in managementu] cheltuielilor adm:nlst]'a]:lel cheama la
modernizarea metodelor de administrare ale guvernului gi la a face normele bugetare mai flexibile”.
Potrivit acestui raport, ar trebui luatd in considerare o formd de GIP si EP modernizatd si
corespunzitor dimensionati, pentru a elimina nevoia de a crea ONG-uri.

¥ Rapport Public 1999; Cour des Comptes
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PARTEA A ll-a: ETABLISSEMENT PUBLIC

1. Cadrul institutional

L1 Principalele clase de établissement public

Agentiile publice sunt considerate entitifi juridice. Ca atare, ele iau decizii pentru care sunt
rispunziitoare; defin propriile lor active, ce includ bunurile mobile si imobile, au un buget care este
separat de cel al entitiifii care le-a creat, §i pot intenta actiuni legale, inclusiv impotriva guvernului,

In principiu, clasa principald cireia Ti apartin este cea care determind daca activititile EP intrd sub
incidenfa dreptului public sau a dreptului privat. Se face distincfie intre EP administrative, care sunt
sub incidenga dreptului public, i EP industriale §i comerciale, pentru care este aplicabil dreptul privat.

Pentru o seric de EP nu se aplici desemnarea ca ,administrative” sau ,industriale gi comerciale”.
Acestea sunt ,agenjii publice economice”, ,,spitale publice”, ,.,operatori de servicii publice”, etc. Totusi,
diferenta conceptuald intre EP ,administrative™ §i industriale si comerciale” serveste intotdeauna
drept referingi, pentru a determina care sistem juridic trebuie aplicat.

. EP administrative

EP administrative constituie majoritatea covrgitoare a EP. Existd circa 1000 de EP administrative
nationale. Ele intrs, de obicei, sub incidenfa acelorasi reglementéri referitoare la elaborarea bugetului
si contabilitate, ca si cele aplicate pentru bugetul de stat. ‘ :

Angajatii acestor agenii se afli sub protecfia dreptului public {cu excepfia unor cazuri cum sunt
angajafii administrafiei protecfiei sociale, care intrd sub incidenfa dreptului privat i a unui contract
colectiv de munci). Unele dintre ele sunt autorizate, prin delegare, sa aiba prerogative polifienesti (de
exemplu, agenfiile parcurilor nafionale), si perceapi taxe (de exemplu, agenfiile financiare ale bazinelor
hidrografice), sau si aiba drepturi de preemfiune pentru unele tranzacfii imobiliare (cum ar fi agentia
de ingrijire a litoralului). Disputele juridice cu EP administrative, referitoare la, de exemplu, probleme
legate de achizifii sau de personal, sunt examinate de instanfele administrative.

La inceputul anilor "80, pentru doud sectoare a fost acordat un grad mai inalt de autonomie manageriala
decat majoritafii celorlalte EP administrative, dar ele nu au incetat si fie considerate, de fapt, EP
administrative:

» EP stiingifice, culturale §i profesionale. Existd aproximativ o sutd de asemenea agentii
(80 de universitafi, Collége de France, Scoala Francezid din Roma, Muzeul de Istonie
Naturald, Observatorul din Paris, etc.). Ele se bucura de o mai mare autonomie, nu sunt
supuse controalelor financiare preliminare §i bugetele lor pot fi aplicate automat, de

asemenea, ele au dreptu] la un anumit grad de auto-administrare prin alegerea propriilor
lor organe administrative;

 EP stiinfifice si tehnologice. Acesta este un tip de EP creat printr-o lege din 1982, care
include Tn jur de zece organizafii de cercetare, cu reprezentanti ai autoritafii publice alesi
in consiliile lor directoare. Sistemul lor bugetar si financiar a fost facut mai flexibil

Dincolo de aceste caracteristici, ele nu sunt foarte diferite de alte agenjii publice
administrative.

51




CCNM/SIGMA/PUMA(2001)4
EP indusiriale i comerciale

Numirul de EP industriale §i comerciale este relativ mic (aproximativ 80), desi mai multe dintre ele
sunt entitifi foarte mari. Acest grup include, printre altele, cele in jur de doudizeci de intreprinderi
publice menionate mai inainte, Opera din Paris, oficiile de produse agricole, care indeplinesc atat
funcfii administrative, cét §i de reglementare, Centrul Francez de Comert Exterior, care este responsabil
de promovarea exporturilor, Agentia Spafiald, etc.

In principiu, angajatii lor intra sub incidenga legislatiei muncii, iar disputele in care sunt implicafi intra
sub jurisdictia tribunalelor industriale, ca si in cazul intreprinderilor private. In general, celelalte
dispute referitoare la relatiile acestor EP cu terfe parfi intra si ele in competenga acelorasi tribunale, ele
fiind considerate subiecte de drept privat. Cu toate acestea, multe dintre aceste EP beneficiaza de unele
privilegii ce fin de puterea publicd (de exemplu, pentru recuperarea debitelor — a se vedea mai jos).

Contabilitatea lor este tinuti in conformitate cu planul general de conturi, care defineste esenfa tabloului
conturilor si principiile generale de contabilitate pentru toate activitifile industriale §i comerciale.
Majoritatea se afld sub incidenta reglementirilor contabile ale administrafiei, dar nu i a controlului

financiar preliminar (a se vedea mai jos). Ele au mai multd flexibilitate manageriald decat EP
administrative.

Existi un numir tot mai mare de ,.agentii publice industriale si comerciale” care au numai activitafi
administrative. Aceste EP au fost incluse in categoria EP ,,industriale si comerciale” doar pentru a le
acorda mai multd autonomie manageriald. Acest lucru a fost posibil datoriti decretului referitor la
regulamentele contabile din 1962°, care stipuleazii ci: ,,Agentiile publice sunt intitulate de ,natura
administrativi’ sau ,de naturd industriald au comerciald’, in funcfie de obiectul lor de activitate sau de
nevoile de administrare a lor. :

Totugi, in ceea ce priveste autonomia manageriald, diferenjele dintre cele doud clase de EP se
diminueazi. Agentiile publice administrative au profitat de méisurile de modernizare ale administragiei
centrale, prin care se pune mai mult accent pe responsabilitate §i' controalele preliminare sunt
transformate progresiv in audituri post-factum. Din contrd, majoritatea EP industriale §i comerciale
sunt incd sub incidenta regulamentelor contabilitafii publice.

1.2 Probleme juridice

Referitor la sistemu} juridic, nu existi un standard unic care si faci posibild determinarea incadrani
unui EP in categoria EP administrative sau in cea a EP industriale si comerciale. Decretul din 1962
referitor la contabilitatea publici este destul de flexibil, dar instanfele adminitrative au o abordare ceva
mai riguroasa. ‘ ' -

De cite ori un EP este creat prin decret §i nu prin statut, cum se intdmpla cel mai adesea, instangele vor
trebui si cerceteze in profunzime pentru a decide ce corp de legi se aplica. Ele vor studia un grup de
factori, astfel Incat pentru ca un EP si fie recunoscut ca industrial §i comercial, trebuie s fie
asemanitor cu o societate comerciald privati in ceea ce priveste obiectul siu, principiile. sale de
finantare i funcfionare.

fn cazul Centrului Francez de Comer Exterior, instanfa a constatat ci angajafii sii se aflau sub

incidenta dreptului public (ca i intr-un EP administrativ), desi prin decretul de infiingare el era un EP
industrial §i comercial.

® Décret n° 62-1587 du 29 décembre 1962 portant réglement general sur la comptabilité publique (Journal
Officiel du 30 décembre 1962). .
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Pe de alti parte, in 1986 Parlamentul a votat o lege pentru transformarea .agentiei inter-profesionale
pentru cereale intr-un EP ,public industrial §i comercial”, contrar faptului c8, potrivit jurisprudentei,
aceastd agentie ar trebui s fie un EP administrativ. Statutele fiind lege pentru judecatorul administrativ,
aceastd agenfie este tratati din acel moment ca un EP , public industrial si comercial”.

1.3 Crearea unui établissement public

De la adoptarea Constitufiei celei de-a Cincea Republici in 1958, statutele creazi ,.categorii” de EP i
stabilesc regulile care le guverneaza.

O ,categorie” este o multime de EP aflate sub aceeasi autoritate administrativa si cu obiecte similare.
Pentru fiecare categorie, statutul stabileste regulile de baza aplicabile organizirii si funcfionrii agenfiilor
(cadrul lor de referingi, relafia cu autoritatea de supraveghere, natura resurselor, -categoriile de.
reprezentanfi in consiliul lor director §i ponderea lor relativa). Existd cateva reguli care synt comune

pentru toate EP. Exista circa 200 de categorii de EP nafionale. in cazul'EP locale, se aplica reguli
similare.

Daci existd deja o categorie, pot ﬁ create prin decret guvernamental alte agenfii de acelasi tip.
Proiectul decretului este adesea supus atenfiei Conseil d’Etat, care este instanfa administrativd cea mai
inaltii, pentru a obfine opinia acestuia asupra problemelor juridice. Decretele sunt intotdeauna semnate
de Mmlsterul de Finante, ca gi de Ministerul Serviciilor Publice in cazul in care agenfia urmeazi si
angajeze functionari publici. In timp ce autoritatea tehnici de supraveghere a EP (de obicei ministerul
de specialitate) formuleazi de fapt decretul, Ministerul de Finange joaca un rol important. El se asigura
ci existd condifiile care fac posibild echilibrarea bugetului agenfiei si monitorizeazi indeaproape
crearea posturilor. Se asigurd ca regulile care limiteazi cresterile de personal sau chiar reducerile
planificate de personal s& nu fie ocolite prin crearea agengiilor publice.

Textul de lege care creazi EP consti, in general, din circa doudzeci de articole i enunfd, cu un grad de
precizie adecvat, obiectul agenfiei, telurile sale, domeniul de activitate, metodele (subventii, programe
de actiune, proiecte comune, etc.). Agentia Insisi nu are capacitatea de a-gi defini misiunile. In schimb,
autoritifile sale de supraveghere sunt acelea care intocmesc proiectul textului juridic de infiinfare §i il
adapteazi nevoilor lor. Un studiu realizat in 1997 in 174 de EP najionale a demonstrat i, per

ansamblu, politicile lor reale erau foarte apropiate de liniile directoare continute in textele juridice.
Exist3 totugi citeva cazur de ,,agenfii in deriva™.

L4. Organizarea autoritdtii in établissements publics

,» Consiliul Director”

EP au organe de administrare i conducere cu diferite grade de autoritate. Organul de administrare este
numit frecvent ,consiliu director”. In acele EP administrative care au autonomia cea mai redusi,
~ reprezentanfii autontaru de supraveghere defin majoritatea locurilor, Ministerul de Finante fiind
' reprezentat aproape in toate. In EP industriale §i comerciale, 80% din reprezentantii guvernului sunt
directori si directori adjuncti din departamentele guvernului care au autoritate asupra lor, restul de 20%
venind din rindurile specialigtilor de rang inak ai organismelor Statului, sau din cel al funcfionarilor
publici. Consiliul director cuprinde reprezentanti alesi ai angajafilor in EP stiinfifice §i tehnologice, si
in toate EP industriale 5i comerciale, ca urmare a Legii din 1983 privind democratizarea sectorului
public. in multe EP, consiliul cuprinde $i reprezentan{i numiji de organizatii ale consumatorilor, ca i
experfi din acel ector, alesi de autoritatea de supraveghere. , Consiliul director” poate uneori si nu
includi reprezentanti ai guvernului, sau guvernul poate si nu aibd nici un cuvént in numirea membrilor
care-l reprezintii; acest Incru e valabil pentru asociafiile academice (Institut de France, ,academiile”
Franceze, etc.) si pentru universitafile si agentiile de cercetare importante. Nu se plitegte nici-0 remuneratie
membirilor in consiliile directoare, nici in EP administrative, nici in cele industriale §i comerciale.
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Conducerea £P

Conducerea EP are uneori mai mulid aixton'tate reald decit organul administrativ, care doar in
circumstanfe exceptionale ii numeste pe presedintele agen;1e1 sau pe geful executiv. Existd un fel de

- corespondents intre agentiile de o anumiti dimensiune si nivelele administrative ale ministerelor din
cadrul administragiei centrale.

Conducitorii EP mari se bucurs adesea de acelasi statut cu directiile generale din cadrul guvemului si,
ca atare, sunt numifi de Consiliul de Ministri. Persoanele care nu sunt functionari publici pot fi numite
in funcfii de conducitorii acestor agenfii. Un decret stabileste lista EP al cdror pregedinte si/sau
director este numit de Consiliul de Minigtri. Ceilalfi sunt numifi prin decret ministerial sau nter-
ministerial (ori de céte ori mai multe ministere partajeazi autoritatea asupra lor). Ministerul de Finanfe
este intotdeauna consultat cu privire la selectia candidagilor. '

in practici, conducitorii agentiilor publice provin din administrafia central3 a ministerului respectiv §i
sunt cel mai adesea ﬁmcponan publici superiori (Serviciul Minelor, Serviciul Forestier, directori de
spitale, etc.). Ramurile superioare ale serviciului public de la Conseil d 'Etat, de la Curtea de Conturi
(Cour des comptes) fumnizeazi un numar mare de directori de agentii ne-specializati. Pentru EP de
dimensiuni mari, directorul financiar este numit prin ordin ministerial. :

Conducitorii executivi de rang inalt ai multor EP provin din acelagi lot ca si cel ai agenfiilor
guvernamentale §i, de multe ori, funcfionarii publici se muti inainte i inapoi intre cele doud tipuri de
organisme, in cadrul unor aranjamente de ,secondare”. Situafia creazd posibilitatea ca funcfionaril
publici si cistige cea mai mare remuneraie posibila in EP, pastrindu-si in acelasi timp avantajele ce
decurg din calitatea de functionar public. Protecfia acestor avantaje a dus la unele abuzuri, deoarece
practica ,,secondiirii”a fost extinsi la multe societfi comerciale controlate de Stat (incluzénd, de pild3,
bincile comerciale, inainte ca ele si fie privatizate). O carierd in cadrul serviciului public poate fi
mtrerupta pe o perioadii de pani la 6 ani, dupi care un funcfionar public trebuie s decidi intre a se
intoarce in departamentul de unde a plecat sau a demisiona. Dupd o serie de cazuri in care acaesti
limitare a fost ignorati, in prezent se acordi mai multd atenfie respectdrii acestor reguli.

Autoritdtile de supraveghere

Toate EP au doud autoritdfi de supraveghere (fufelle): (i) autoritatea tehnicd de supraveghere si (i1)
autoritatea financiara de supraveghere, care este Ministerul de Finange.

Politica unui EP e propusa de directorul s3u si votatd In cadrul consiliului director; ea este analizata
periodic mpreuna cu autoritifile de supraveghere, in general impreund cu propunerea de buget s
analiza raportului anual. Teoretic, conducitorul unui EP este unicul responsabil pentru politica sa. Dar,
pentru marea majoritate a EP, dependenga lor completd de finanfarea de la bugetul de stat duce la o
consultare strinsi cu autoritifile de supraveghere. Conducétorii EP nu au mana liberd in toate
domeniile. Agentia inifiaza §i propune, dar autoritatea de supraveghere are drept de veto si autoritatea
de a limita activitifile de ansamblu intre limitele definite in textele juridice. De exemplu, conducatorul
unui EP administrativ nu are autoritatea de a produce bunuri §i servicii pentru a fi vandute in scopul de
a finanga cheltuielile fard o permisiune expresd gi, in orice caz, fard o modificare a decretului de
infiingare. Intrepnndenle pubhce pot mtampma uneori constrangeri aseméanatoare. Astfel, soc:etarn de
electricitate EDF nu i se permite inca sd-gi extindd activitdfile in intregul sector de utilitgi™.

Prerogativele autoritifilor de supraveghere includ, in general, aprobarea prealabili a celor mai importante
actiuni: deciziile bugetare, imprumuturile, achizifii sau transferarea castigurilor, sau anumite remunerar

10 aAceasti reglementare vizeazi protejarea utilititilor private care functioneazi, de exemplu, in domeniul apelor,
de concurent neloiald a monopolului asupra producerii energiei electrice. Dar va constitui un handicap pentru
EDF in contexiul deschiderii piefei producerii si distribuirii energiei electrice.
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ale managementului sau personalului. In chestiuni legate de buget, ele au puterea suplimentars de
substitnire, care este folosita in situapii excepfionale. Aceasta include dreptu! de a impune un buget in
situafia unei intArzieri, sau a unui deficit excesiv, sau de a include in buget o cheltuiald obligatorie (de
exemplu o datorie neachitati), si pind la urm3 de a cere achitarea ei. Aceasti putere de substituire este
specificati In funcie de categoria EP, dar existd gi principii generale stipulate prin iege, cum ar fi
puterea de a impune cheltuieli cerute de decizii ale instantei, Aceasti putere de substituire se poate
extinde pentru toate EP adminigtrative, inclusiv universitatile,

Totusi, autoritatea de supraveghere nu este o autoritate de specialitate si instanjele au avut grijd ca
acest principiu s3 fie respectat, Nu existd nici o autoritate de supraveghere in afara celor definite in
reglementari, iar puterile lor nu se extind dincolo de reglementiri, Astfel, o autoritate de supraveghere
nu poate exercita o putere de substituire neautorizat3 in mod legal.

In ceea ce priveste autoritatea de supraveghere tehnici, metodele sunt adesea foarte simple: ministeru!
de specialitate responsabil de acel sector este autoritatea de supra\,eg}‘ere Totust, unele EP au mai
multe autoritdfi de supraveghere tehnica. In cazul agentitlor mari, autoriiatsa de supraveghere tehnici

“are un caracter mai formal $i este atribuitd unui reprezentant al munisterulwi de specialitate numit
,,comisionar™ {de exemplu, conducitorul direcfiei din minister responsabile pentru sectorul economic
din care face parte agenfia poate fi numit ,comisar”). ,Comisarul” este consultat asupra proiectelor
majore §i a liniilor directoare ale strategiei, iar el este membru in ,consiliul de administratie”, in
calitate de'sfatuitor. ‘

Autoritatea de supraveghere financiard este puternicd, exercitdnd controale financiare preliminare
asupra majorititii EP administrative,. Mai mult decit atdt, adesea bugetele votate de organele de
administrare nu sunt aplicate automat gi trebuie aprobate in mod expres (sau prin aprobare tacitd in
cazul. agentiilor gtiintifice si tehnologice) de autorititile de supraveghere. Asa cum am aratat,
autoritatea de supraveghere exercitd un control mai relaxat In cazul universitifilor. Astfel, bugetul
universititilor nu face obiectul unei proceduri de aprobare preliminare.

In practic, rolul §i gradul in care intervin autoritifile de supraveghere depind de sector i de natura
EP, precum si de circumstanfe. Un studiu realizat in 174 de EP nationale in 1997 a aritat cd relafia
dintre EP si awtoritijile lor de supraveghere se imparte echilibrat intre cele descrise ca avand
autonomie deplini (36%), cele avand o anumitd autonomie (33%) §i cele fard autonomie(22%j). Nu
exista nici o corelatie clara intre natura relagiei gi dimensiunea agentiilor In' ceea ce priveste sectorul
sau autoritatea de supraveghere implicata.

Natura §i motivafia supravegherii tehnice si financiare reflecti echilibrul de puteri existent intre EP si
departamentele administratiel centrale, ca §1 climatul polmc existent. In cazul unei crize, in special
dacd aceasta afecteazil opinia pubhca (cum ar fi prevenirea SIDA sau securitatea nucleard), autoritafile
de supraveghere pot merge pania la emiterea de directive, fie in scris, fie oral. in condifii normale,

auntorititile de supraveghere comunica prin scrisori circulare adresate mai multor EP. in fiecare an,

Direcfia Bugetului din Ministernl de Finante emite o circulard referitoare la buget, iar directiile
ministerelor de specialitate emit mai multe circulare referitoare la obiectivele politicilor, procedurile
administrative i metodele de raportare. Supravegherea este adesea sporadicd; activitipile cotidiene:
decurg in absenfa unei monitoriziri eficace a performantelor; totugi, un eveniment sau o problema
speciali pot uneori stimula un rispuns extrem de autoritar al celor insarcinafi cu supravegherea. Natura
tutelei (futelle in francez3 in original - N.T.) depinde si de procedurile institutionale. Astfel, Curtea de
Conturi a ariitat ci autoritatea de supraveghere tehnici este ,.deosebit de slaba in situafile excesiv de
frecvente in care supravegherea se Tmparte intre mai multe ministere de specialitate, san doua directii
diferite din cadrul aceluiag minister care nu se 'inte]eg prea bine”''. Asa cum s-a aritat mai inainte, In

unele agenfil sectorul pnvat poate juca un rol mai important In definirea agentiei decit autoritatea de
supraveghere,

W Rappori Public 1999, Curtea de Conturi.
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financiard, se convine asupra unor intalniri inaintea celor ale consiliilor directoare din EP mari,
reunind doar autorititile de supraveghere si conducerea EP, avind ca obiectiv punerea bazelor pentru
deciziile care vor fi luate. Drept rezultat, reuniunile consiliului director se limiteazi adesea la un rol de
aprobare, reducand astfel participarea efectivi a angajatilor, utilizatorilor sau expertilor.

in ceea ce priveste intreprinderile publice, relatiile lor cu autoritatea de supraveghere sunt si ele
complexe. In 1967, raportul Nora a pus accent asupra necesititii de a le acorda autonomie in conducere.
Cu toate acestea, de atunci incolo au existat multiple exemple de interventionism excesiv gi de
obiective haotice sau contradictorii impuse intreprinderii. Din contra, cu toate acestea, o intreprindere
cum este EDF gi-a elaborat instrumente complexe de calcul al pretului si de planificare, care au facut
sd-1 si creascd puterea in negocierile cu autorititile sale de supraveghere. Dupd cum arita fostul
director al EDF, M.Boiteux: ,,guvernul ar fi fost in permanenti cu ochii pe noi dacid nu am fi fost in
stare si elaborim un instrument coerent, ciruia i-a fost atribuitd o aura stiintifica gi care a inliturat
orice critici, din partea oricui ar fi venit'>”

|
in trecut, in unele sectoare industriale, autoritatea de supraveghere tehnicd juca un rol cheie.
Autoritatea de supraveghere coordona dezvoltarea unui sector industrial, 1mphcand adesea un centru
de cercetiri EP, un operator national EP si firme nationalizate sau private". Puterile de monopol ale
operatorului national si tratamentul preferential in politica achizitiilor publice au sprijinit promovarea
de ,.campioni” nationali. Dar schimbirile in tehnologii, deschiderea pietelor i privatizarea firmelor au
facut ca acest tip de aranjament si devind irelevant. Rolul supravegherii tehnice s-a diminuat
corespunzitor, iar intreprinderile publice mari au o capacitate mai mare de resurse umane pentru

planificare si formularea strategiilor decat poate dispune un minister de specialitate pentru un intreg
sector.

2. Active §i pasive
2.1 Proprietiile imobiliare

EP fiind entitati juridice separate, ele detin si titluri pentru activele for si/sau le sunt ,,atr1bu1te active
care aparnn guvernului sau unei autoritati locale, aceasts valoare aparand in rapoartele lor financiare.
Ca si in cazul Statului insusi, proprietitile imobiliare ale unui EP, fie c# acesta detine un titlu de
proprietate sau are numai folosinta, intra fie in categoria proprietitii publice, fie n cea a proprietitii
private. Proprietatea publicé este administrati potrivit unor prevederi speciale ale Codului Domeniului
Public (Code du Domaine Public), care aratii ci aceste bunuri nu pot fi Instrainate §i ca sunt scutite de
executie silitd sau anexare. in cazul proprietatii private, este nevoie de aprobarea Serviciului Domeniului
Statului' (Service des Domaines) din cadrul Ministerului de Finante si a comisiei nafionale, regionale
sau locale pentru tranzactii imobiliare, pentru achizitiile importante, inchirieri $i constructii. Serviciul
Domeniului Statului trebuie consultat pentru a se stabili valoarea de cumpdrare sau vinzare a
proprietitilor imobiliare §i controlorul financiar trebuie si se asigure ca nu existd vreo discrepant
majord intre estimare §i preful real platit sau primit.

Statul isi poate transfera proprietatea sa privatd unui EP; acest lucru se realizeazi de obicei ca o dotare
initiala in momentul credrii agentiei. El poate, de asemenea, “atribui” proprietatile statului, adica sa le
puni la dispozitie fara atribuirea titlului de proprietate. O cladire atribuitd trebuie s fie inapoiata
proprietdtii statului cind un EP inceteazi si o mai ocupe, $i, daci este vanduté, cum se poate intdmpla

in anumite Tmprejuriri speciale, toate veniturile rezultate din vénzare trebuie varsate in bugetul
statului.

12 M Boiteux citat de M. Wiervorka si 5.Trinh; Le modéle EDF. La Découverte, Paris, 1989.

3 A se vedea, de exemplu, E. Cohen; Le colbertisme high tech. Economie des Telecom et des grands prgjets.
Hachette, Paris 1982.
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Un EP fisi poate achlzn,'lona propriile proprietan Proprietafile imobiliare detinute pot fi foarte
substantiale cind reprezintid o parte a misiunii EP, cum este cazul celor responsabile de folosirea
terenurilor, dezvoltare urbani, Agennel de Intretmere a Litoralului si a Agentiei Forestiere. Un EP

achizitioneazi sau vinde active prin decizie a consiliului siu director, sub supravegherea obisnuits, in
particular aceea a supervizorului siu financiar.

Ca entitate juridici, subiect de drept public, poate fi autorizaté si exproprieze. Imbunatairile pe care le
face sunt reglementate de reguli speciale, cum ar fi cerinta realizirii in prealabil a unei anchete care sa
ateste cd lucrarea este in interes public i s& masoare impactul acesteia asupra mediului.

De asemenea, un EP poate achizitiona proprietiti in numele statului sau al autorititilor locale.
Ministerul de Finante intervine fn mod frecvent in cazul EP nationale, prin intermediul controlorului
sdu financiar, pentru a propune un asemenea curs de actiune incét propnetatea astfel dobédndita sa
devini proprietatea guvernului, si orice venit din vanzirile ulterioare si revind guvernului, pe motivul
cid achizitia a fost finantatd din subventii guvernamentale. Aceasti metodid are unele nea_;unsun in
primul rénd, inventarul proprietitilor imobiliare guvernamentale nu este pus la zi in mod
corespunzator §i statutul juridic al multor elemente din aceastid proprietate este neclar, problemi care
apare doar atunci cind ele sunt scoase la vanzare. Pe de alti parte, EP nu au nici.un stimulent pentru a
obtine venituri din tranzactiile imobiliare, de vreme ce nu vor avea control asupra profiturilor; toate
veniturile din vanzarea proprietitilor atribuite trebuie inapoiate guvernului, sau sunt deduse din
subventia anuald transferata de Stat citre EP.

Cele mai multe EP administrative nu actualizeazii valoarea proprietitilor lor imaobiliare si nici nu
recalculeazi valoarea cu care apar in-bilan{. Includerea valorii proprietitilor imobiliare atribuite EP in
conturile guvernului, sau includerea proprietatilor lor in conturile consolidate ale guvernului nu este
nici corect ficutd, nici actualizati. Ministerul de Finante a acordat atentie aceste probleme pentru

prima oard in 1996-1997, ca parte a analizei conturilor referitoare la proprietate, inclusiv la procedurile
contabile pentru active materiale.

In ceea ce priveste insusirea veniturilor din vanzarea proprietatilor imobiliare ale Statului, agentiile
guvernamentale ele insele nu sunt deosebit de interesate n realizarea de economii in acest domeniu, de
vreme ce veniturile din asemenea vanziri se reintorc in bugetul general. Ministerul de Finante a trebuit
sd-gi modifice procedurile acum cétiva ani, cdnd guvernul a decis si mute anumite agentii in afara
Parisului, in scopul dezvoltarii regionale. A fost creat un fond de compensare, la care aveau acces
ministerele si agentiile publice, pentru a aloca veniturile din vdnzarea cladirilor din zona Parisului
pentru crearea noilor facilitati. Sistemul nu a fost foarte eficient, ministerele si EP care dispuneau de
teren de vénzare nefiind aceleasi cu cele care trebuiau mutate. La acea data, Conseil d’Etat stabilise ¢
guvernul nu putea si forteze un EP si-si mute sediul central, daci textul juridic ce infiinta EP-ul in
cauzi nu prevedea expres aga ceva, aga cum se intimpla in cele mai multe dintre cazuri. Mai multe EP
au dat in judecatd guvernul pentru aceast fucru §i au obtinut cistig de cauzi.

In contextul liberalizarii pietei europene, reglementarile pentru proprietitile de tip infrastracturi ale

ramurilor care gestioneazi retele au fost de curdnd clarificate §i reorganizate. Infrastructura de transport a

energiei electrice apartine acum EDF, care nainte avea doar concesiunea retelei. Proprietatea asupra

infrastructurii de cale feratd a fost clarificatd o datd cu crearea unui EP pentru managementul
_infrastructurii (RFF) separat de operatorul de cale feratid (SNCF).

2.2, Imprumuturi

in general, textele de lege atit pentru EP administrative, cét si pentru cele industriale si comerciale,
previd faptul ca ele pot imprumuta fonduri, prin decizia consiliilor lor directoare §i cu aprobarea
expresd a autoritétii de supraveghere ﬁnancnara In practica, mirimea creditelor care pot fi luate de EP
variazi mult. Procedura este relativ frecventd in cadrul EP locale, de vreme ce autorititile locale o
acceptd ca o metodd obignuitd de finanfare a propriilor lor bugete, ca si ale EP din raza lor. Foarte
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putine EP administrative de nivel national se folosesc de prerogatlvele lor legate de obfinerea de
imprumuturi. Cu toate acestea, universitifile imprumuti fonduri si, de obicei, autoritatile regionale
acorda universitatilor subventii pentru investitii pentru ca acestea s3-gi poati plati datoriile.

Supravegherea striansd a EP nationale administrative de citre guvern d posibilitatea acestuia si ia el
toate imprumuturile si si finanteze EP exclusiv prin alocarea de sume de Ia buget. EP nationale
- administrative nu au de fapt autonomie financiar de loc. Ele nu genereazi venituri pentru a-gi putea
pléti imprumuturile. Ele si recalculeazi valoarea activelor dupd principii pur contabile, firi si ia in
considerare finantarea proiectelor de investitii. Ele folosesc de obicei finantarea prin leasing pentru

achizitionarea de tehnici de calcul, dar acest lucru se face pentru a finanfa aceste echlpamente prin
‘subventia anuald acordati de Stat.

Intreprinderile publice mari folosesc finantarea prin credite in conditii care sunt foarte strict definite de
autoritatea de supraveghere financiara si examinate de Biroul Primului Ministru. Aceste EP industriale
si comerciale mari imprumuti de la binci franceze si striine, sau mai adesea de pe pietele de capital,
prin emiterea de obligatiuni garantate de guvern. Dobanda obtinuta la aceste obligatiuni este apropiati
de cea pentru obligatiunile de stat, diferenta nedepésind niciodatd o jumétate de punct, solvabilitatea

acestor intreprinderi fiind, in general, cotatd drept bund. EDF si GDF (Gaz de France) emit obligatiuni
care nu sunt garantate de guvern §i care au dobénzi similare.

In ultimii mai bine de douzeci de ani, EP nu li s-a mai permis si imprumute de la guvern. inaintea acestei
perioade, Fondul Economic si social de Dezvoitare a fost un fond special de trezorerie, care oferea
credite fard dobandi sau cu dobandé, al cdror cost (lipsa dobénzii i neachitarea imprumuturilor) era
‘inclus in fiecare an in bugetul statului. De asemenea, guvernul nu mai este implicat in acordarea
creditelor cu dobandi redusd, care erau mai inainte disponibile pentru fermieri, firme mici i mijlocii i
pentru exporturi. Misurile legislative ale Comisiei Europene referitoare la concurenti a oferit un

stimulent important pentru renuntarea la toate aceste practici financiare de cétre agentiile publice cu
activititi comerciale.

imprumuturile contractate de EP mari nu apar in Legea Bugetului de Stat, dar sunt reflectate in
conturile nationale ca pozifie separati.

2.3. Alte active §i pasive

Agentiile publice aflate sub incidenta regulilor contabile ale guvernului (EP avéind ,,contabil public”)
beneficiazi de o serie de privilegii. Activele lor nu pot fi confiscate §i reclamatiile lor sunt rezolvate
fara si fie nevoie de hotardrea unei instante comerciale. imprumuturile lor sunt prescrise dupi patru
ani (dar aceastd limitd poate fi extinsi pentru unii creditori prin decizia consﬂmlm director si cu
aprobarea Directiei Bugetulm din Ministerul de Finante).

Acum circa doudzeci de ani, inainte de raspandirea pe scard largi a calculatoarelor, guvernul si EP sale
erau cunoscute pentru perioada indelungati dupia care isi achitau facturile, care raméneau de obicei
neachitate pentru perioade mai mari de trei luni. EP i§i platesc In prezent datoriile cu promptitudine.
Monitorizarea intdrzierii plajilor dupé primirea facturilor constituie vnul dintre cele mai importante
criterii administrative folosite de EP care realizeaza audituri functionale.

O circulara de la Directia Contabilititii Publice cere EP sa plateasca dobanzi la sumele de pe facturile
furnizorilor care ramén neachitate dupi 45 de zile. Pot exista arierate doar cind existi crize de plati,
care apar din cand in cand la diferite EP.

Regula comuni aplicabild EP care sunt supuse reglementérilor contabile ale administratiei este faptul
<a rezervele lor in numerar fac parte din Trezoreria administratiei, astfel incit nu li se permite si
investeasca excedentul balantei de numerar in titluri de proprietate. Contul lor de numerar trebuie si
aiba tot timpul un sold pozitiv. Pentru EP administrative nu se plateste nici o dobénda, dar, in unele
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cazuri, EP industriale 5i comerciale pot obtine dobénzi la depozitele lor fn numerar. Printr-o exceptie,
universititilor li se permite investirea acelei parti numerarului pe care o genereazi ele insele.

Regulile care guverneazi acest domeniu au tins si devind mai flexibile in ultima vreme, §i este
probabil ca Ministerul de Finante si permitd EP, chiar si celor administrative, si-gi investeaci
excedentul de numerar pe termen scurt, cu conditia si se investeac in titluri de stat pe termen de un an
sau mai putin. Spitalele i5i pot investi excedentul de numerar si la fel, desigur, EP industriale si
comerciale care nu li s-a numit un ,,contabil public”.

Agentiile publice care se implica in cercetiiri aplicate pot poseda drepturi de proprietate intelectual. In
acest domeniu, directivele guvernului s-au schimbat de mai multe ori si activele nu sunt, probabil,
gestionate in cel mai bun mod cu putin{i. Aceasta din cauza ca principala motivatie a EP este de a
furniza servicii publice §i de a promova progresul tehnologic in sectorul economic de care sunt
réspunzitoare. Ele au muite contracte cu firme private cirora li se permite s inregistreze patente in
nume propriu pentru descoperirile facute in timpul cercetarilor comune. Patentele inregistrate pe
numele unor EP sunt adesea in domenii in care EP nu a putut gasi o firma francezi sau striini cu care
si colaboreze. Inregistrarea si reinnoirea patentelor necesits cheltuieli din partea EP, fard a genera, in
mod automat venituri. De aceea, proprietatea intelectuald costid mai mult decat veniturile pe care le
aduce. Partea care li se cuvine cercetatorilor individuali urci pani la 25% din onorariul primit, cu un
plafon fixat la nivelul salariului pe un an, fapt care tinde si accentueze tendinta ca ei si permiti
firmelor care le finanteazi laboratoarele de cercetare.si fie proprietarele patentelor. In ultimii ani,

politica a fost de a lisa o serie de patente s3 expire §i de a introduce practica Impéartirii in mod egal a
sumelor plitite pentru patentele active.

3. Controlul si auditarea bugetului

3.1 Controlul si contabilitatea bugetului: principii generale

Controlul executiei bugetului

Sisternul de executie bugetard pentru EP este, In general, mai flexibil decat pentru bugetul Statului.
Totusi, pentru majoritatea EP, procedurile de executie bugetari ale bugetului Statului servesc ca
termen de referinta. In sistemul bugetar francez, aceste proceduri sunt organizate dupa cum urmeaza:

e Functionarul ce acorda autorizarea (ordonnateur) este rispunzitor de implementarea bugetului.
Ministrul de specialitate (sau pentru EP, conducitorul acestuia) este functionarul ce acordi
autorizarea. Functionarul ce acorda autorizarea sau, de fapt, delegatii acestuia, angajeazi
(engage), adica emite contracte §i comenzi, verificd produsele sau serviciile furnizate, facturile
si reclamatiile (Ziquide}, $i emite ordinele de plati (ordonne)

e Controlorul financiar, care este un functionar al Ministerului de Finante plasat in interiorul
ministerelor de specialitate, face un control prealabil asupra obligatiei de plati si a celorlaite
decizii cu impact financiar, cum ar fi angajarea de personal. Controlorul financiar verifici daca
sunt disponibile sumele alocate si obligatia de plati corespunde postului respectiv din buget.
Acesta este doar un control statutar. Natura sa precisd depinde de natura economicid a
cheltuielii, de volumul sdv si de natura entitatii (aceasta poate fi o subdiviziune organizatorica
centrald, o subdiviziune ,,descentralizatd”, sau un EP administrativ)

¢ Un functionar numit ,contabil public” controleazid ordinele de platd emise de ordonator.
»Contabilul public” este raspunzitor de verificarea legalitatii ordinelor de plati; el face platile
prin Contul Unic de Trezorerie (sau contul EP la Trezorerie) si tine evidenta contabild. Asa cum
se va arita in continuvare, ,.contabilul public” are un statut si indatoriri speciale.
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Pentru a realiza controlul asupra conducerii, In majoritatea organizatiilor, private si administrative de
dimensiuni semnificative se aplicd principiul separdirii sarcinilor. Prin aceasta, se asigurd ci intocmirea
ordinelor de platd, verificarea livrarilor si efectuarea platilor nu pot fi ficute de una i aceeasi
persoand. In sistemul francez, aceasti reguld a fost mstltutxonahzata »Contabilul public” nu este
subordonat ,,ordonatorului”. El este lmputemlclt s refuze orice ordine de platd necorespunzitoare

emise de acesta.

Deci, principiul separarii dintre ordonator §i ,contabilul public” este un principiu fundamental al
sistemului francez. El se aplici atét cheltuielilor, cit gi veniturilor (adici evaluarea veniturilor este
separati de colectarea lor). )

»Contabilul public” rispunde de canalizarea tuturor tranzactiilor cétre conturile Trezoreriei si de
contabilitate. De obicei, €l este un profesionist, membru al Directiei Generale a Contabilitatii Publice,
care este ramura contabild si administrativd a Trezoreriei, dar nu intotdeauna. Adesea, in agentiile
subordonate ministerelor educatiei sau agriculturii, ,,contabilul public” este un, functionar contabil al
ministerului de specialitate. Dar Directia Generala a Contablhtatn Publice, fati de care acesta raspunde
pe linie functionala, trebuie sd-i aprobe intotdeauna numirea. .

»Contabilul public” are indatoriri speciale. El este personal responsabil, cu proprii sii bani, pentru
conformare si erorile administrative. El este controlat de Directia Generald a Contabilititii Publice, de
obicei prin persoana Contabilului-Sef al Trezoreriei pentru regiunea respectivd (Trésorier Payeur

Général). El trebuie s pregiteasca raportirile anuale §i este raspunzitor in fata Curtii de Conturi, care
auditeazi bilanturile anuale.

Din cauza principiului separatiei, ordonatorul nu este autorizat s& detfind conturi bancare sau numerar.
Curtea de Conturi poate pedepsi functionarii care Incalci aceasta reguld, spre exemplu prin intermediul
unui ONG. In situatii exceptionale, ordonatorul il poate forta pe ,,contabilul public” cu un ,ordin de
rechizitie” si autorizeze un ordin de plati pe care contabilul il refuzase in prealabil. In aceste cazuri,
ordinele de rechizitie sunt aduse la cunostinta Curtii de Conturi de cétre Ministerul de Finante si
raspunderea trece de la ,,contabilul public” la ordonator.

Ordonatorul este responsabil $i pentru managementul financiar. Ordonatorul trebuie si contrasemneze
raportirile financiare intocmite de reprezentantii Ministerului de Finante.

Contabilitatea

Decretul din 1962 referitor la contabilitatea administratiei serveste drept un cadru strict care defineste
Indatoririle “contabililor publici”, ale ordonatorilor si forma raportarilor financiare ale administratiei,
inclusiv ale EP. Acesta stipuleazi, de asemenea, ci metodele contabile pentru administratie trebuie sa
fie derivate din ,,planul contabil general”. Asa cum s-a ardtat, ,planul contabil general” defineste
esenta planului de conturi §i principiile contabile generale pentru toate activitatile comerciale. El intrd
in vigoare printr-un decret al ministrului de finante, pregatit dupa consultiri cu experti si corpul
profesiei contabile.

De fapt, contabilitatea administratiei inca diferd de contabilitatea sectorului privat. De exemplu,
administratia centrali si multe EP administrative de nivel national nu-si inregistreazi activele tangibile si
uzura lor in mod corespunzitor. Dar modificirile recente aduse metodelor contabile tind sd apropie
normele contabile ale administratiei de cele ale sectorului privat. Darea de seami generald din 1999 a
Statului demonstreazi un progres in aceastd directie. Adesea, procedurile complicate necesare pentru a
implementa schimbarile cerute de Directia Contabilititii Publice din Ministerul de Finante sunt un
obstracol in carea revizuirii regulamentelor. De exemplu, circulara din 1989 asupra informatizérii nu a
reusit si rezolve toate problemele, §i nici administratia, nici acele agentii publice avand un ,,contabil
public” nu pot accepta plata prin cérti de credit (acest lucru e pe cale de a se schimba).
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3.2. Institugia ,,contabilului public” in établissements publics

Majoritatii EP li se repartizeazi un ,,contabil public”. Cu toate acestea, desi in cadrul administratiei
existd, in general, o separare completd, fizici, intre unitatea administrativi care realizeazi cheltuielile
si ,,contabilul public”, care lucreazi la biroul Trezoreriei, ,,contabilul public” al EP lucreazi, fizic, in
cadrul agentiei. In multe EP, acesta lucreazi acolo in mod permanent. In unele EP de dimensiuni mici,
un functionar al Trezoreriei indeplineste rolul contabilului public, pastrandu-gi, in acelagi timp, functia
in cadrul Trezoreriei.

Un ,contabil public” este, de asemenea, repartizat i administratiilor locale 5i Camerelor de Agricultura
(dar nu si altor agentii publice constituite pe criterii profesionale). Totusi, tranzactiile acestor entitafi
-nu sunt supuse unui control financiar prealabil. De fapt, aceste entitati se bucurd de un inalt grad de
autonomie financiaré, desi sunt auditate de Curtea de Conturi in mod obisnuit.

Pentru ca procedurile de executie bugetara §i procedurile de control ale contabilititii folosite de stat
implicd un control strict din partea ministerului de finante §i nu sunt compatibile cu managementul
activitatilor comerciale, acestea au fost eliminate pentru o serie de EP care sunt cele mai mari
intreprinderi publice. )
Uneori, principiul separatiei prezentat mai inainte este incilcat. Astfel, in unele intreprinderi publice,
»contabilul public” este si directorul financiar al EP, si ca director financiar este subordonat
conducitorului EP si autorizeazi cheltuieli. Asemenea cazuri constituie probleme, asa cum se arita de
catre Curtea de Canturi intr-un raport asupra autorititilor portuare: “principiul separatiei intre functia
de autorizare gi functia contabild este incilcat. Directorul este superiorul direct al contabilului, ciruia fi
va fi dificil s refuze un ordin de platd elaborat de propriile sale servicii financiare sau potrivit
directivelor date de el insusi in calitate de director financiar. Insési existenta unui contabil public
creazi o problema.” Pentru acele intreprinderi publice, Curtea de Conturi a recomandat fie eliminarea
institutiei ,,contabilului public”, fie transformarea acestor EP in societifi comerciale de stat, si aplicarea
in cadrul lor a standardelor contabile si de audit ale sectorului privat'.

Existi pirerea c¢i o serie de manageri gisesc avantajos sistemul ,,contabilului public”, deoarece ii
elibereazi de responsabilitatea gestiunii numerarului gi contabilititii. Totusi, separatia dintre ordonator si
wecontabilul public” are dezavantajul concentrérii atentiei asupra procedurilor contabile generale si
slabirii rolului bugetului. De asemenea, aceastd separatie a incetinit introducerea procedurilor de
calculatie a costurilor, separd managementul de contabilitate si reduce perceptia managerului fad de
modul cum se executi bugetul.

33 Controalele si auditul exercitate de Ministerul de Finante

Majoritatea agentiilor administrative, si unele dintre cele industriale si comerciale mici, sunt supuse
controtului financiar, natura acestuia evoludnd continuu. Alte agentii sunt supuse ,.controhului
economic gi financiar al Statului”.

Controlul financiar in agentiile administrative

In general, controlorul financiar realizeazi controale prevenitive asupra angajamentelor si deciziilor
care au implicatii financiare. Controlorul financiar lucreazi in colaborare strinsi cu administratorii EP;
el are un statit de consultant in consiliul director. El realizeazi doar controale de legalitate si asigura
respectarea directivelor scrise sau verbale venite de la Directia Bugetului. El controleazi majoritatea
deciziilor legate de personal (de exemplu, angajarea), cheltuielile de deplasare in striindtate, investitiile,
subventiile §i transferurile si alte cheltuieli care depasesc o anumitd sumé (care este uneori negociati
cu managerul). Universititile gi alte citeva EP administrative nu sunt supuse controlului financiar

¥ Lapolitigue portuaire francaise; Cour des Comptes.
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preventiv. Printre schimbirile care au avut loc in timpul ultimilor zece. ani se afld si simplificarea
autorizirii. De exemplu, controlorii financiari aprobd toate cheltuielile de personal prognozate la
inceputul anului, $i nu trebuie si aprobe fiecare promovare, desi trebuie inci si aprobe angajarea.

in cadrul regiunilor, Contabilul $ef al Regiunii indeplinegte adesea functia de control financiar. Au
avut loc dezbateri cu privire la schimbari in controlul financiar in vederea reducerii controalelor
preventive i cresterii rofului de consiliere si promovare a auditérii managementului.

Controlul de Stat asupra agenyiilor industriale 5i comerciale

,,Controlul economic si financiar al Statului” este numit de obicei ,,control de Stat”. Controlul de Stat
realizat de functionari din ministerul de finante acoperd EP care nu sunt supuse controlului financiar,
societitile comerciale controlate de stat si orice altd entitate care-si obtine majoritatea veniturilor din
fonduri publice. Acoper3 circa 600 de entitéti. Controlul este realizat fie de un controlor de Stat, fie,
pentru entitdti mari, de o comisie de control.

Natura acestor controale variazd de la o agentie la alta. Uneori, ea consti intr-un control preventiv
pentru deciziile cu impact financiar semnificativ. Cel mai adesea el consti dintr-un audit posterior.

Pentru intreprinderile publice cu dimensiuni semnificative, Controlul de Stat este similar cu un audit
de proces.

Controlorii de Stat ocupi pozitii consultative in cadrul consiliului director. Ei elaboreaza rapoarte de
evaluare anuale, continind opiniile lor asupra eficacititii politicilor EP. Rapoartele sunt trimise
Ministerului de Finante; ele nu sunt confidentiale, dar nu sunt nici distribuite pe scard largd, dupa cum
nu este obligatoriu ca ele si fie distribuite nici agentiei auditate, nici autorititii sale de supraveghere.

Inspectiile financiare

Ministerul de Finante are i o categorie de personal formati din inspectori de rang inalt (Inspection
Générale des Finances), cu autoritatea de a examina si de a investiga orice probleme legate de
,fondurile publice”. Ministeru! de Finante fixeazd programul anual al acestora. fn principal, acesti
inspectori ii auditeazi pe ,contabilii publici”, dar munca lor vizeazi si evaluarea eficientei agentiei.

Asemenea inspectii sunt deosebit de eficace §i aduc adesea rezultate, dar ele nu sunt prea frecvente in
EP.

3.4. Audital intern

EP cele mai mari, care nu au “contabili publici”, folosesc proceduri interne de audit, pe care le
stabilesc dupa cum doresc. In cadrul majoritatii celorlalte agentii, nu existe controale financiare interne
sistematice. Acest lucru poate fi exprimat prin faptul ci aceste controale financiare §i contabile sunt
vizute ca fiind o problema a Ministerului de Finante i conducerea agentii nu simte nici o raspundere
fati de ele.

Cu toate acestea, toate ministerele tehnice au ca angajati inspectori de specialitate si auditori, a caror
jurisdictie include EP subordonate. Rapoartele lor au circulatie restrénsa si eficacitatea lor depinde de
vointa ministerelor de a le folosi. Uneori, ele au o eficacitate limitat din cauza personalului necalificat
(majoritatea sunt functionari publici care nu-gi mai pot gasi posturi active). Totusi, in alte situatii,
aceste inspectii s-au dovedit eficace. '
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3.5 Instituia Supremii de Audit '

Curtea de Conturi (Cour des Comptes) este Institutia Suprema de Audit. Curtea de Conturi i instantele
ei regionale au o autoritate de audit extrem de cuprinzitoare. Ea analizeazi toate rapoartele financiare
de sfirsit de an ale administratiei centrale si locale si auditeazi contabilii publici. Ea realizeazi
audituri la sediul EP si al altor entitati controlate de Stat, la diferite intervale (la fiecare 3 péni la 10
ani, in functie de mérimea entititii), acoperind intreaga perioadi de la ultima revizie. Este o procedurd
antagonica §i se agteaptd ca managementul entititii auditate sd rispunda observatiilor ficute de Birou.
Raportul final, care este inaintat conducitorului entititii si autorititilor el de supervizare contine
adesea cereri de imbunatitire specificate. Curtea de Conturi analizeazi efectele sugestiilor ei la
urmiitorul audit pe care-l face si, in general, recomandirile sunt respectate. Oricand este necesar, ea se
poate transforma fintr-o instan{d de revizie financiard. Curtea de Conturi realizeazi, de asemenea,
evaluiri §i elaboreaza rapoarte asupra multor subiecte, la cerere sau din propria sa inifiativi. Raportul

sau anual este public si este agteptat cu neribdare de presi si de public. in el sunt rezumate principalele
constatiri si recomandari ale Curtii.

‘

4, Elaborarea si implementarea bugetului

4.1 Forma bugetului

Structura bugetului

Alocarile bugetare ale EP administrative sunt limite pentru cheltuielile in numerar. Bugetele EP
industriale si comerciale sunt considerate ca fiind “estimiri ale veniturilor si cheltuielilor”. Aceste
estimari sunt in principiu doar evaludri, ele depinzind doar de venitul propriu al agentiei. Totusi, exista
limite pentru cheltuielile de personal §i de investitii, care diminueazi flexibilitatea in executia
bugetului. Bugetul include autoriziri pentru angajarea in proiecte de investitii multi-anuale, care sunt

numite “autoriziri de program” sau “alocari pentru angajamente”. Acestea autorizeaza doar angajarea,
nu si platile.

in general, bugetul constd din dou# sectiuni, una pentru exploatare §i cealalii pentru cheltuieli de
capital. Ele se pot compensa reciproc sau in combinatie cu fondurile de capital circulant. Aceste doud
sectiuni se impart in “capitole” i “posturi”. Clasificarea bugetard urméreste planul contabil, care
clasifica conturile dup categoria economici. Exista, totugi, citeva neconcordante care creazi probleme
practice. De exemplu, standardul pentru a distinge cheltuielile de exploatare de cheltuielile de investitii

nu este acelagi in cadrul bugetului (limita de 300 000 franci francezi), ca in practicile contabile (limita
de 5 000 de franci francezi).

Atat structura clasificirii bugetare, care este guvernati de planul contabil, cit si natura controalelor
pentru executia bugetard pun accentul pe intrdri in loc de rezultate, i fac managementul bugetului
foarte dificil in EP care au contabili publici. S-a ficut o incercare de a imbunititi forma bugetului in
cazul agentiilor de cercetare, care au bugetul Impiriit in trei sectiuni, una pentru cheltuieli de personal,
alta pentru cheltuieli generale de exploatare §i o a treia pentru activiti{i de cercetare. Sumele alocate
"pentru al treilea sector pot fi utilizate pentru a finanta cumpérarea de bunuri de capital sau mici
echipamente, ca §i pentru functionare §i unele cheltuieli pentru anga;atn pe bazi de contract, cum ar fi
remunerarea personalulm angajat temporar pentru a face cercetare impreund cu firme din sectorul
prlvat Aceastd modalitate de finantare face posibilé acordarea de granturi pentru unitétile de cercetare
prin “alociri in bloc”, care le oferd un grad ridicat de flexibilitate administrativa. In acelasi timp,
aceastd practicd are efectul secundar de a amesteca laolaltd cheltuieli de diferite naturi economice. A
treia sectiune din buget, care regrupeazi trei sferturi din cheltuielile totale, nu este monitorizata
adecvat pe baza planului de conturi si este un fel de cutie neagra.
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C#nd fsi discuti schita de buget cu autoritatile de supraveghere, unele agentii igi prezinta cheltuielile in
diferite formate, inclusiv tabele analitice prezentind programul de cheltuieli pe sarcini sau scopuri.
Acestea din urmi sunt prezentiri schematice furnizate cu scop informativ. Dar, deoarece bugetul este
votat, monitorizat si controlat pe baza formatului stipulat prin lege sau decret, aceste lucriri analitice
nu au nici un fel de impact asupra implementarii bugetului.

4.2. Cheltuieli de personal
Intocmirea bugetului de personal

Cheltuiclile de personal sunt, in general, urmarite indeaproape si controlate de autoritatea de

supraveghere, in vreme ce, in acelasi timp, procedurile aplicabile pot diferi intre EP administrative si
cele industriale i comerciale.

Bugetul unui EP administrativ include o listd atagatd a posturilor de personal incluse in buget, care
descrie toate posturile permanente Tn functie de ramurd, nivelul de calificare si vechime, in termenii
functiilor echivalente din serviciul public. Fiecarui nivel i este atribuitd o valoare punctuald medie
legati de grad §i, cdnd numirul posturilor este inmultit cu valoarea acestor puncte in modul indicat de
autoritatea de supraveghere bugetara si pe baza sistemului care se aplici peste tot in serviciul public,
poate fi folosit pentru a calcula suma corespunzitoare ce va fi alocatd de Ia buget. Orice schimbari in
valoarea punctelor legate de grade rezulti din politica de compensatii a guvernului §i EP nu are nici un
cuvant de spus in aceast privin{a. Ocuparea posturilor incluse in buget de citre potentialii candidati
necesiti aprobarea controlorului financiar. Acest lucru se face si daca EP Tsi realizeazi singur testarea
candidatilor pe bazi de concurs, sau decide si angajeze pe un post un functionar public aflat deja in

slujba guvernului. Postul vacant prevézut prin buget trebuie s fie la un nivel corespunzitor calificirii
persoanei numite pe acest post.

Aceastid proceduri de control a contribuit substantial la dezvoltarea planificarii administrative a
personalului, astfel incat si se poatd anticipa pensiondrile, decesele si incheierea misiunilor, care au
drept rezultat posturi vacante, ca i planificarea avansarii in carierd pe baza vechimii §i a competentelor.
Discutarea politicii administrative referitoare la personal si cariere este o parte importantd in toate
negocierile de buget, adesea fiind necesar si se adapteze structura posturilor cuprinse in buget la
nevoile agentiei. In ultimii circa dou#izeci de ani, schimbrile au fost, in general, initiate de sus.
Aceasta se datoreazi unei combinatii de doi factori. Unul este problema demografica rezultata din
abundenta de functionari publici aflati catre sfarsitul carierei, care au intrat in serviciul public in anii
*60 si vor iesi la pensie doar in 5 pand la 10 ani de aici inainte, combinati cu declinul numarului de
functionari publici angajati anual (timp de doudzeci de ani, au fost implementate politici menite sa
stabilizeze sau s reduci randurile functionarilor publici). Celilalt este continua crestere a nivelului de

calificare al functionarilor publici, pe misuri ce calculatoarele §i inlocuiesc pe aceia care faceau munci
necalificate. :

EP administrative primesc i alocatii pentru personal in afara posturilor bugetate, in scopul angajarii de
personal cu contract pe durata determinata (trei ani, cu o singura prelungire posibild de aceeasi duraté).
Recrutarea acestor persoane este monitorizati indeaproape de controlorii financiari, cérora li se cere
aprobarea in prealabil, iar angajatii pe durati determinati reprezinti doar o mica minoritate din totalul
personalului (mai putin de 10%). Prin sumele alocate sunt prevazute limite pentru cheltuielile salariale,
jar Directia Bugetului di directive referitoare la cresterea bugetului pentru personal la momentul

emiterii circularei initiale care transmite apelul de a trece la elaborarea schitei de cerere referitoare la
buget.

Bugetele majoritatii EP industriale si comerciale nu includ o lista a posturilor pentru care s-au alocat
bani in buget. Totusi, ele au doar putin mai multa libertate de miscare decit EP administrative, pentru
i obiectivele cheltuielilor cu personalul sunt stabilite de catre autorititile de supraveghere. Ele trebuie
sa justifice orice abatere de la obiectivele enuntate. in general, Directia Bugetului este implicati in
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anumite aspecte ale administririi personalului, chiar §i in cazul EP mari industriale §i comerciale,

deoarece, adesea, ii lipsesc mijloacele tehnice pentru a stabili valoarea proiectelor mari de capital i a
costurilor lor greu de cuantificat.

Remunerarea managerilor

Conducitorii EP administrative nu au nici un fel de autonomie in materie de remunerare, iar cei din
cele industriale §i comerciale au o autonomie redusi. fn ceea ce priveste remunerarea directorului
insugi, bugetele EP administrative contin, in general, o prevedere concreti pentru aceasta, toate
posturiie permanente fiind identificate pe categorii in buget si directorul fiind singura persoané din
acastd categorle Sumele in chestiune sunt discutate cu autorititile de supraveghere in momentul
credrii EP si apoi anual, o dati cu analiza bugetului. Directia Bugetului din Ministerul de Finante joaca
un rol cheie in acel moment. Printre EP s-a dezvoltat un fel de scaré, pe baza salariului directorului lor.
Acest lucru a avut loc mai ales in cadrul unor familii de EP de tipul muzeelor, consiliilor de cercetare,
etc. Remuneratia “prevézutd in buget” reprezintd salariul real doar in rarele cazuri cand reprezinti o
- cregtere de salariu consideratd suficientd de cel care o primeste. Remuneratia poate depisi semnificativ
suma prevaznta in buget, pentru a lua in considerare locul de unde Ivme directorul, salariul séu
precedent gi natura complexd a misiunii sale. O scrisoare stabilegte apoi nivelul real de remunerare de
la Directia Bugetului. Directia Bugctului are un grafic comparativ actualizat al remuneratiilor plﬁtite
conducétorilor EP industriale §i comerciale. Nivelul este mai inalt, in general, in EP industriale i
comerciale, desi dimensiunea unui EP joaca un rol mai decisiv decét tipul siu.

Directorul nu are nici o autoritate asupra remuneratiei platite subordonatilor séi directi. Directoratul
Bugetului din ministerul de finante a cerut progresiv tuturor sectoarelor si-si limiteze la 15% cresterile
salariale acordate functionarilor publici repartizati unui EP, in scopul reducerii problemelor in
momentul in care ei vor reveni in agentiile lor de origine.

in EP administrative, chiar daca angajatul respectiv este un angajat pe bazi de contract, si nu un
functionar public in exercitiul functiunii, nivelul salariului este verificat atent de controlorul financiar,
care il compari cu remuneratia plititd functionarilor publici. Orice diferent necesiti aprobarea scrisa
a Directiei Bugetului. De asemenea, teoretic, directorul unui EP poate modifica nivelul sporurilor
salariale, ca si oriunde in serviciul public, dar practic, acest lucru se face doar rareori, cu exceptia
cazurilor cénd sunt penalizafi angajatii pentru conduiti profesionala inadecvati. Rolul important jucat
de Directia Bugetului in problema respectirii treptelor de salarizare se explici prin efectul de
contagiune asupra altor EP a oricirei forme de remuneratie care nu este in mod limpede legata de
competentele persoanei sau de cerintele postului in chestiune.

4.3. Elaborarea si aprobarea bugetului

Calendarul procedurii bugetare este foarte strict si este acelasi pentru EP nationale, ca si pentru guvern.
Procesul incepe cu circulara anualé referitoare la buget trimisa in sau in jurul datei de 15 aprilie; ea
este urmatd de doud dezbateri pe tema bugetului care reunesc Directia Bugetului si ministerul cu
autoritate tehnici de supraveghere. EP, chiar si cele mari, sunt in prezent tot mai rar de fatii 1a dezbateri,
ministerele cu autoritate tehnicd de supraveghere dorind sa-si afirme rolul si si limiteze rolul Directiei
Bugetului. Totusi, exista intalniri pregatitoare frecvente care implicd Directia Bugetului si EP. Sumele
alocate pentru subventionarea unui EP sunt analizate in acelasi timp cu acelea ale ministerului cu
autoritate de supraveghere asupra sa si sunt parte din bugetul propriu al ministerului.

Circulara furnizeaza linii directoare pentru schitarea bugetului, specificind ratele de crestere a sumei
totale pentru salarii, cheltuieli de functionare i cheltuieli de capital. Ea contine si directive referitoare
la reformele orizontale, cum ar fi obiectivele de reducere a posturilor, procentul din suma pentru salarii
care trebuie folosit pentru instruire permanentd, modificiri in regulamentele de impozitare sau in
procedurile bugetare.

Dezbaterea initiald asupra bugetului se referd la méasurile care se continui si la impactul noilor masuri
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implementate in anul anterior. Ea serveste la identificarea acelor probleme care trebuie rezolvate. A
doua dezbatere, in iunie, examineaza noi masuri pozitive gi negative §i revizuieste in detaiiu bugetul
EP, inclusiv veniturile prognozate si politica de preturi. Pand atunci, EP trebuie s fi inaintat celor
doud autoritdti de supraveghere ale sale un dosar substantial cuprinzind sumele cerute de la buget,
continind date care, adesea, se intind pe intervale de zece ani. Revizuirea se face folosind bilanful
anului precedent drept referinti si analizeaza diferentele. Se di atentie sumelor alocate care au ramas
nefolosite si facturilor neachitate. Acolo unde exista un contract cu EP, ¢l serveste ca principal termen

de referinta in discutiile referitoare la buget. Problemele importante sunt rezolvate de biroul Primului
Ministry Intre sfirsitul lui iunie gi 14 lulie.

Subsidiile alocate de la buget pentru EP le sunt communicate telefonic acestora intre 14 iulie gi 15
august. Ele cuprind patru sume: una pentru cheltuieli de personal, una pentru personal suplimentar,
una pentru functionare curentd i una pentru proiecte de capital. Ori de céte ori se previd in buget si
tranzactii cu proprietiti imobiliare, subventia de la buget are destinatie speciald, deoarece, degi fac
parte din aceeagi parte a bugetului ca §i alte cheltuieli de capital, cele doui nu pot fi amestecate.

EP lanseaza apoi propria lor proceduri internéd de elaborare a bugetului, care se terminé, in general,
pand la 15 octombrie. Autoritatea tehnicd de supraveghere trimite o ingtiintare scrisd agentiilor in
cursul lunii cctombrie, care peate contine o serie de detalii §1 poate fi adaptati fiecirui EP in parte. Ea
enuntd obiectivul urmérit prin incasdri, orice schimbiri in structuri (fuziuni de EP, crearca de
sucursale, etc.) i include directive politice privind domeniile prioritare etc. Acesta este momentul n
care sunt finalizate principalele proiecte ale unui EP. Elaborarea scrisorii autorititii de supraveghere
demonstreazi uneori echilibrul de putere intre autoritatea de supraveghere tehnicé §i EP: principalele
EP fsi trimit propriile instiindri scrise Ministrului pentru a fi semnate. Instun;anle trimise EP
importante sunt comunicate Directiei Bugetului inainte de a fi semnate.

Bugetul unui EP este prezentat apoi in fata consiliului sau director, care isi exprimé votul asupra lui
nainte de sfarsitul lui octombrie. Apoi, pentru marea majoritate a EP, bugetul trebuie aprobat printr-o
decizie comuni a celor doud autorititi de supraveghere (agsa cum s-a aritat mai inainte, existd si
exceptii).

impirtirea alocatiilor de la buget in interior, intre subdiviziunile agentiei are loc in pericada dintre 15
octombrie §i 15 decembrie. Ea nu este comunicati oficial autoritatilor de supraveghere $i nu necesita
aprobare.

Parlamentul primeste informatii despre bugetele EP numai prin intermediul subsidiilor incluse in
bugetul de Stat. El nu primegte bugetele fiecarui EP in parte. Cu toate acestea, raportorii comitetelor
din parlament pot obtine toate informatiile necesare fie de la Ministerul Bugetului, sau de la
ministerele tehnice, fie direct de la un EP. Ei procedeazi frecvent astfel, si parlamentul poate, daca
doreste, si modifice subsidiile alocate de la buget agentiilor publice. |

Alocatiile pentru spitale nu provin din bugetul administratiei centrale. Dar recent, parlamentul a
inceput sd controleze cheltuielile lor totale. in ultimii patru ani, Parlamentul voteazi o Lege a
Finantirii Protectiei Sociale. Acest buget contine o suma totala — obiectiv, alocati spitalelor, care va fi
finatata din asigurarile de sintate. Ministerul Sanatatii imparte aceste alocatii estimate pentru spitale
intre regiuni, {indnd cont de diversi indicatori. Agentiile Regionale de Sanatate impart aceste alocatii
intre spitalele publice din regiune. Acest calendar este inadecvat, legea fiind implementata péna acum
doar la sfarsitul lui decembrie, in vreme ce spitalele aveau nevoie de decizii mai rapide pentru a-si
elabora in mod adecvat bugetele.

Bugetul EP trebuie aprobat Tnainte de 1 ianuarie al fiecarui an, deoarece nu se poate cheltui nimic
inaintea aprobdrii. in eventualitatea ci un EP nu reuseste si obtinad aprobarea pand la acea dati,
controlorul financiar instaureazi angajamente lunare §i limite de numerar corespunzitoare unei
doisprezecimi din bugetul anului precedent.
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Din 1996, politica de investitii §i de Tmprumut a celor mai mari EP industriale §i comerciale, societitile
care administreaza soselele si acroporturile regionale (care sunt subiecte de drept privat), sunt analizate
si decise in timpul trimestrului doi de citre un comitet inter-ministerial condus de Ministrul de Finante
(“Comitetul Investitiilor de Interes Economic §i Social® — CIES). Departamentul Trezoreriei din
Ministerul de Finante asiguri secretariatul CIES, Mediul concurential gi directivele UE vor conduce
probabil la amendarea unora dintre aspectele acestei proceduri'.

4.4. Regulile de management al alocatiilor bugetare

Subventiile de la bugetul Statului sunt transferate EP pe baza unui calendar, 50% fiind remisi in sau in
jurul datei de 15 ianuarie, 25% fintre iunie si septembrie si alte 25% intre octombrie §i decembrie.
Alocatiile la buget intdrzie adesea. EP li se cere s& pistreze un fond de lucru egal cu bugetul de
functionare pe o luna.

\ .
Majoritatea EP nu sunt autorizate si facid transferuri intre sectiuni st 'Intre sumele alocate pentru
personal si cele alocate in alte scopuri. EP cu control financiar prealabil au nevoie de aprobare de la
controlorul financiar pentru a face transferuri intre posturi. Consiliul director si autoritatile de
supraveghere trebuie si aprobe revizuirile aduse bugetului, atit cét este cazul pentru bugetul initial.

in cazul EP cu un “contabil public”, sunt regularizate excedentele de la sfarsit de an. Dupi sfargitul
anului fiscal, EP dispun de o perioadd complementard de doud luni in care sd-si cheltuie bugetul, cu
conditia ca respectivele cheltuieli si fi fost angajate inainte de sfarsitul anului. Doar 10% din sumele
alocate pentru functionarea curentd i avind altd destinatie decét salariile care ramén neutilizate la
sférgitul perioadei pot fi trecute pe anul urmétor, lucru care limiteaza considerabil aceasta practica.
Sumele alocate pentru salarii pot fi trecute pe anul urmétor doar dacd functionarul care efectuezi
controlul acordi o dispensi speciald in acest sens, care poate apare, de pilda, daci a fost intirziatd
implementarea unei reforme aprobate. Sumele alocate pentru investitii de capital pot fi trecute in anul
urmitor doar daci sunt autorizate printr-o “autorizare de program/sumi alocati peniru angajament”.
Sumele nefolosite care nu pot fi trecute in anul urmator sunt transferate intr-un fond de rezervi, din
care autoritatea de supraveghere financiard deduce periodic orice suma in exces in bugetul operativ pe
o luni, reducidnd subventia anuald acordati de Stat cu aceeasi sumid. Aceasti proceduri are efecte
nedorite, prin aceea ci conduce la o crestere a stocurilor la sfarsitul anului, dar EP reugesc adesea si
negocieze alocarea acestor rezerve pentru activititi speciale.

4.5. Probleme speciale

Politica de prefuri

Majoritatea preturilor sunt inci fixate prin decizii ministeriale. Universititile constituie o exceptie,
consiliile lor directoare avénd libertatea de a fixa taxe de inscriere, desi ponderea relativi a veniturilor
din astfel de taxe in bugetele lor este foarte micé. Taxele de spitalizare sunt decise in totalitate de
autorititile de supraveghere, mai ales datorité faptului ci aproximativ 90% din veniturile spitalelor vin
din restituirea taxelor pentru utilizatori de la fondul de protectie sociala.

Problemele legate de politica de preturi sunt adesea decise in acelasi timp cu sumele alocate de la
bugetul de Stat pentru EP, in strdnsé coordonare cu analiza prognozelor referitoare la venituri.
Veniturile sunt rareori subestimate, dar pot fi supraestimate datoriti unui optimism excesiv sau
intentionat, si cele doud autorititi de supraveghere raspund solidar pentru cifra stabilitd in final. Nu
existd nici un mecanism proiectat pentru a incuraja EP si autoritatile lor de supraveghere si elaboreze
prognoze conservatoare. Modificarile necesare ca rezuitat al unor agteptiri exagerate referitoare la

¥ Vezi Commissariat au Plan; Services publics en réseau. Rapport Bergougnoux, La Documentation frangaise,
Paris 2000.
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venituri sau datorate altor motive sunt implementate in timpul anului, in eventualitatea unei crize
serioase, dar cel mai adesea in bugetul anului urmator. '

Pentru EP cu venituri limitate, fondurile astfel generate au fost vreme indelungati neglijate chiar de
EP, care le alocau pentru diverse cheltuieli curente, cét si de autorititile de supraveghere; intr-adevar
. ele adesea nu apar ca un element distinct in bugetul initial, ci conduc la revizuiri pe misura ce sunt
colectate. Restrictiile bugetare din ultimii ani au eliminat asemenea practici.

Multe EP, in special din sectorul cercetirii aplicative, nu au politici de preturi care si vizeze acoperirea
integrald a costurilor. Ele cer preturi prea mici. Prefurile reflect? adesea doar costurile variabile i nu
includ cheltuielile de personal. Firmele din sectorul privat se pliang uneori cd EP stiintifice si
tehnologice genereazi concurenti neloiala (in crearea unor noi varietéti de plante, de exemplu).

‘Pentru intreprinderile publice mari, cele care au un contract pe termen mediu cu Statul, numit adesea
“plan contractual”, politica de prefuri este revizuitd in contextul contractului existent, ‘care include
obiective generale legate de pref. Autoritatea exercitatd de Directia Bugetului si de Directia Trezoreriei

sunt factori determinanti. Dar mediul concurential tot mai acerb limiteazi gradele de libertate ale
decidentilor. '

 Achizitii publice

EP administrative trebuie si respecte aceleasi reguli privitoare 1a achizitii ca §i administratia centrali.
Unor EP industriale si comerciale li se pretinde acest lucru prin legea lor de infiintare, in vreme ce
altele aleg voluntar acest curs de actiune. Regulile sunt destul de neclare, incercdnd s# atingd mai
multe obiective in acelasi timp, inclusiv promovarea liberei concurente, obtinerea celor mai scézute

. preturi si prevenirea insusirii frauduloase §i a comisioanelor ascunse. Invitatiile la licitatii sunt lansate
prin anunturi in presi §i, sub supravegherea functionarului insarcinat cu controlul, este aleasd cea mai
buni ofertd. In cazul unor achizitii care depagesc 300 000 de franci francezi inclusiv taxele, EP trebuie
s34 obtind, in plus, opinia unei comisii pentru achizitii, al cérei scop este de a folosi metode rationale in
achizitiile publice, impiedecénd in acelasi timp anumiti furnizori s monopolizeze piata.

Multd vreme furnizorii nu au putut fi alesi liber si eran alesi de un EP specializat in achizitii, care
negocia fa scard nationald conditiile de calitate si de pret cu furnizorii. in final, toatd lumea avea ceva
de obiectat sistemului, caci era foarte costisitor ca timp gi nu reugea si garanteze prefuri scizute.
Furnizorii locali sau angrosistii ofereau adesea rabaturi mult mai substantiale decit reducerile obtinute
prin aprovizionare centralizata Ia nivel national. In ultimii cativa ani, agentiile n-au mai fost nevoite
si-si facd cumpdaraturile prin agentia centralizata de aprovizionare, desi aceasta din urmad exista inca si
publici termenii si conditiile obtinute la nivel national in folosul tuturor functionarilor publici din sfera
aprovizionarii.

Regulile care guverneazi aprovizionarea publicd mai produc inca anumite probleme, in special privind
cumpdrarea de tehnicd de calcul. EP sunt adesea dependente de un furnizor care le-a vandut un sistem
elaborat pentru necesitatile lor specifice §i le vine greu si se conformeze regulilor licitatiel cu mai
multi concurenti. Examinarea pietei calculatoarelor de cétre o comisie de aprovizionare este adesea
vazuti ca inadecvati si ineficace.

Sistemul are, de asemenea, céteva efecte nedorite, deoarece face ca un ordin de plata si fie Tmpértit in
mod artificial in mai multe ordine mai mici de 300 000 de franci fiecare, astfel incit sd poata si evite

consultirile prealabile cu comisia si si aleagd liber un furnizor, care poate si nu fie cel cu oferta cea

mai ieftind. Respectarea regulamentelor este asigurati de controlorul financiar, in EP care sunt supuse
controlului financiar prealabil, si de “contabilul public”.

Impozite i contributia sociald a angajatorului
Atentia sporitd acordata contributiei impozitelor §i a angajatorului in ultimii zece ani a necesitat o
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crestere semnificativd a subventiilor directe ale guvernului destinate EP, o dati cu imbunatitirea
procedurilor guvernamentale de stabilire a costurilor, aliniind mai bine sumele alocate prin buget Ia
costurile reale ale functiondrii agentiilor publice,

O datd cu adoptarea Directivei Europene referitoare la TVA, sistemul a fost extins la toate EP,
indiferent dacd TVA-ul se aplicd la 10% sau mai mult din venitul lor. Sumele alocate pentru
functionarea curenti sunt mirite cu cota de TVA. TVA-ul colectat este de obicei mult mai mare decit
sumele deductibile. Aceasta face si creasci in mod artificial cheltuielile de functionare, dar bugetele
multor EP administrative votate §i implementate nu includ nici acum TVA, care este manipulati
integral de “contabilul public”, nu de cétre ordonator.

Contributia angajatorului la asiguririle sociale si alte contributii similare sunt aproape aceleagi-ca cele
din sectorul privat pentru asigurdri de sénitate, accidente de munca si alocatii familiale. Pe de alta
parte, contributiile angajatorilor pentru pensiile persoanelor in vérsti au crescut la 33% de la 6% intr-o
perioada de 5 ani (din 1987 in 1992). Rata de 6% a rimas neschimbat timp indelungat, in vreme <e
cheltuiala reald cu pensiile plitite de guvern reprezintd un post enorm in bugetul Ministerului de
Finante. Acest element a fost eliminat in prezent, iar cheltuielile sunt imputate din bugetele fiecarui
minister §i incluse in sumele alocate de Stat pentru EP, aplicind o rati realista de 33%.

4.6. Relatia dintre bugetul unui établissement public si bugetul Statului

Numai subventiile Statului cétre EP sunt incluse in bugetul de Stat. Subventiile acordate celor mai
mari EP sunt impirtite intr-o sectiune speciald pentru subventii de functionare curents, inclusiv cheltuieli
de personal (la Titlul IV, o pozitie speciali din bugetul guvernului pentru subventii de exploatare) si o
sec{iune pentru subventii pentru investitii (la titlul VI). Subventiile pentru alte EP (centre de instruire,

scoli profesionale, muzee, etc.) apar intr-o unici sectiune, uneori in cadrul unui element distinct din
cadrul acestei sectiuni.

Transferurile pentru programele de asistentd sociali i economici se regésesc intr-o sectiune speciala,
facénd parte tot din Titlul IV al bugetului Statului, care este complet separat de subventiile pentru

functionarea curentd. Aceste transferuri nu se includ in bugetul EP responsabile pentru administrarea-
lor si sunt acordate in cursul anului.

Situatia este diferitd atunci cénd subventiile sunt interdepartamentale si/sau sunt plitite de mai multe
autoritati regionale sau locale. Acesta este cazul tipic pentru EP din Cercetare, Stiintifice si Tehnice.
Aceste EP i5i primesc resursele de bazi de la bugetul Ministerului Cercetdrii, dar primesc si subventii
cu destinatie speciald, pe care le obtin prin licitatii la concuren{i cu firme private de cercetare, sau pe
bazi de contract cu diferite ministere sau regiuni, sau cu alte autoritati locale. Aceste subventii publice

cu destinatie speciald sunt tratate ca venituri de citre EP respective si sunt parte integrants din bugetele
lor.

Veniturile generate de EP si cheltuielile corespunzitoare nu apar in bugetul autorititii lor de supraveghere.
Pentru pozitii de personal, doar “posturile bugetare” (posturi de functionari publici autorizate prin
buget) sunt reflectate In bugetul de Stat, nu §i cele “ne-bugetare”. Dimpotrivi, o parte dintre sumele
-alocate EP pot s nu fie incluse in bugetele lor, dar si apard in acela al autorititii lor de supraveghere.
Acest lucru se aplicd in situatia EP al cérui personal continui si fie angajat si platit de guvern, cum
este cazul universitatilor. In plus, este ceva normal ca personalul si fie transferat temporar de la o
administratie centrald sau locald la un EP, sau invers, fard ca acest lucru si fie reflectat in buget. De

aceea, pentru anumite EP, bugetul nu constituie o indicatie adecvatd asupra resurselor pe care le
utilizeazi §i nu faciliteaza practica contabilititii costurilor. '
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4.7. Managementul performantelor

Puncte siabe curente

Instrumentele bugetare si de control §i procedurile de control sunt foarte potri'vite pentru a verifica
legalitatea utilizirii resurselor, dar sunt nepotrivite pentru aprecierea performantei, sau pentru a sprijini
in mod adecvat luarea deciziilor politice. Experimentele din trecut, din anii ‘70, legate de bugetarea

programelor, au fost de muit abandonate. Atentia acordata resurselor depéseste clar atentia acordata
rezultatelor.

Desi existad un declin spectaculos al planificarii in ultimii cincisprezece ani, Franta continua sa
elaboreze planuri, scheme nationale si harti (harta scolii, harta universitatii, harta Ingrijirii sanatatii,
programul autostrézilor, ciilor ferate sau al porturilor, harta de dezvoltare regionald, etc.), legi care
enunta principii generale (de exemplu, pentru agriculturd) si uneori legi pentru programe multi-anuale
(cercetare, fortele armate). Aceste planuri §i legi includ uneori obiective specifice, cum ar fi: 80% din
elevi si obtina certificatul de absolvire a invatimantului secundar, 3% din PIB s fie rezervat pentru
cercetare publici si privats, regiunile gi zonele urbane regionale si fie deschise, independenta energeticd
si reducerea mortalitifii post neo-natale. Unele dintre obiective au fost mai mult sau mai putin atinse.
Totusi, dramul critic de la obiectivele discutate de parlament §i rezultatele asteptate de fiecare

participant nu sunt exprimate clar; de cele mai multe ori, planurile oferd mai ales mijloace pentru.a fi
utilizate, dar nu oferd metode de operare.

Legaturile dintre buget si aceste programe generale sunt adesea slabe, dintr-o varietate de motive,
inclusiv natura anuald a bugetului si absenta instrumentelor potrivite pentru a le asigura. Bugetul
include “sume destinate angajamentelor” pentru programele de investitii multi-anuale, dar acestea sunt
adesea blocate sau anulate. Instrumente de genul planurilor referitoare la un contract sau legi ce
vizeazi anumite programe nu pot contribui eficace la imbunititirea managementului sumelor alocate
administratiei far putina previzibilitate'®.

Folosirea indicatorilor de performanti nu este inci foarte rispanditi, §i poate i mai putin rispindita
este practica contabilitatii costurilor. Separarea instituionald dintre contabilitate si managementul
agentiei nu oferd prea multe stimulente pentru dezvoltarea de noi imstrumente. Obstructionate de
prioritatea pe care functionarul contabil o di contabilitdtii generale, agentiile sunt puse in prezent in
fata unui sistem de informare neadecvat. Cel mai important — §i adesea singurul — sistermn aufomatizat
de management gasit in EP este acela folosit pentru contabilizarea veniturilor si a cheltuielilor. Aceasta
implicé analiza insuficient3 a performantelor bugetului, probleme in privinta identificarii programelor,
monitorizarea insuficienta a activelor si a utilizirii lor si insuficienta estimare a costurilor, deoarece in
multe EP nu se inregistreaza in contabilitate nici uzura, nici cheltujelile cu personalul finantate de la
buget. Si atunci cdnd acest lucru se face, prelucrarea automati a rezultatelor are inca goluri i este
realizati, adesea, independent de managementul financiar, cu intrari paralele. Din cauza faptuiui ca
autoritifile de supraveghere cer frecvent EP sa elaboreze rapoarte precise privind anumie prioritati
speciale, acestea creazi coduri speciale in buget care si le ajute. si monitorizeze operatiile relevante.
Aceasta face ca bugetele si fie si mai greu de citit, iar programele de contabilitate adesea nu pot pune
de acord cheltuielile cu codurile firi sa fie reprogramate in intregime.

Discutiile actuale referitoare la aceste probleme recunosc necesitatea de a sprijini EP in elaborarea de
metode de cuantificare a obiectivelor lor si de realizare a unui sistem informatic care ar permite
monitorizarea performantelor lor.

'6 O analizi a managementului cheltuielilor guvernamentale facuta de presa a ariitat ci managerii sunt dezamagiti
de experiente de genu} “centrelor de raspundere” lansate in 1990. Incheierea de contracte, care a fost miezul
reformei, a fost méturati de rectificiri bugetare. (Rafaele Rivais. Le Monde , 24-27 iunie 1998}
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Instrumente in curs de elaborare

.Comisia pentru energie atomici (CEA) a practicat vreme de cinci ani managementul prin obiective si a
folosit o procedurd de calculatie a costurilor foarte eficace, necesitind multd implicare din partea
functionarilor agentiei (finantarea proiectelor este analizati in fiecare saptiména).

Pentru celelalte agentii, unde managementul prin obiective este dificil de implementat, discutiile curente
referitoare Ja adaptarea strucurilor bugetare la considerentele practice administrative s-au concentrat
asupra notiunii de “buget pe sarcini”, cu resurse interganjabile, cu exceptia celor salariale. Acest tip de
buget a fost experimentat in céteva agentn guvernamentale ca parte a unor contracte de service multi-
anuale (birouri ale sucursalelor locale ale Ministerului Lucririlor Publice, de exemplu). Desi un
asemenea experiment ar fi mult mai ugor de realizat in EP decét in departamente nu a fost elaborati
inci vreo aplicatie practica.

Spitalele au inceput in ultimii ani si foloseaesci coduri analitice pentru procedeele lor medicale,
elaborate la nivel national, dindu-le posibilitatea de a fi clasificate pe baza eficientei lor. Sistemul se
bazeazi pe un sistem de coduri testat de-a lungul timpului pentru onorariile cerute pentru procedurile
medicale, deja folosit in legiturd cu asigurarea medicald. Chiar daci a fost utilizat de ani de zile,
sistemul nu poate fi folosit pentru a elabora indicatori din sfera alocirii resurselor. in 1999, de
exemplu, din cauza dezvoltirii in continuare a unor coduri specifice penitru diagnostice complexe (cu
mai multe boli), clasificarea spitalelor s-a schimbat radical. Totusi, progresele in analiza din punct de
vedere medical a performantelor lor au avut drept rezultat recent publicarea in presa generali a “tabelei
ligilor” spitalelor, clasate in ordinea eficientei, cu statistici asupra mortaliti{ii din cauza diferitelor
tipuri de boli, corelate cu costurile. In cazul universititilor, existd anumitt indicatori de performanta,
cum ar fi procentul de studenti care termina facultatea, sau intervalul necesar absolventului pentru a-gi
gési o slujba, care sunt adesea publicate in presé si care au lmpact asupra candidatilor. Totusi, alocarea

resurselor pentru predare §i cercetare unei universitati are mai mult de-a face cu pozitia sa pe harti,
decit cu obiectivele.

Cele mai mari dintre intreprinderile publice au utilizat contracte pe trei pani la cinci ani, adesea numite
“planuri contractuale” in ultimii 30 de ani. Asemenea contracte sunt o cale de a depisi problema
bugetelor anuale, luarea deciziilor pe termen scurt si clarificarea relatiilor acestora cu Statul.
Concentrate la inceput asupra politicii de preturi, investitii §i personal, aceste contracte au evoluat in
sisteme de obiective incorpordnd finte legate calitate si rezultate. Ele definesc obligatiile serviciului
public, cum ar fi obligatia de a deservi intregul teritoriu §i de a asigura continuitatea serviciilor, Ele
clarifici relatiile financiare dintre Stat §i intreprindere (de exemplu, stabilesc nivelul “dividendelor”
pentru intreprinderile profitabile). Negocierea planului contractual are loc intotdeauna la cel mai inalt
nivel al guvernului, cu mai multe sesiuni de arbitraj Ja Biroul Primului Minstru.

Studiul din 1977 mentionat mai sus a aratat ca doud treimi din cele 174 EP nationale cele mai mari
analizate nu au nici un fel de acorduri credibile pe termen lung cu autoritatile lor de supraveghere
financiari, indiferent cum sunt numite acestea. Restul de o treime erau parte in contracte care erau mai
aproape de declaratii de intentii, decat de programe adevirate ale obiectivelor si resurselor.

Necesitatea de a generaliza folosirea de citre EP a contractelor a fost limpede afirmati de guvern. Au
fost elaborate mai multe tipuri de contracte, reprezentand diferite nivele de asteptiri.

Au fost elaborate in numar inca limitat, “contracte-tinta” pentru agentiile de cercetare. Foarte recent,
~aceasta practica a fost introdusi in televiziunea publicd. Cu cétva timp In urmi, a fost aplicata si in
universitati. Legea din 1996 referitoare la reforma spitalelor stipuleazi c& aceste contracte-tintd ar
trebui generalizate Ia toate spitalele (inclusiv la Spitalele particulare care au un acord cu Fondul de
Protectie Sociali). In acest caz, ele sunt considerate drept un instrument pentru restructurarea sectorului
de sdndtate. Pentru spitalele publice, acestea ar trebui si-§i redefineasci obiectivele strategice ale
agentiei si criteriile de finantare a spitalului pentru o perioadi de mai multi ani.
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“Carta de management” a devenit tot mai populard ca modalitate de.a introduce factori de control ai
managementului in EP pentru care este inca dificil si-gi fixeze obiective cuantificabile §i indicatori de
performan{i. Muzeul Louvre are o carti de management care include i programarea pe mai multi ani
a anumitor resurse ce vor fi utilizate. Obiectivele nu lipsesc, dar sunt exprimate adesea in termeni
calitativi, cu putini indicatori de performanta (numérul de vizitatori, numaérul de noi achizitii, numéru!
de proiecte internationale de cooperare, etc.) Instrumentul este mai mult unul de monitorizare, decét o
modalitate de a stabili obiective.
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CAPITOLUL 4. RAPORTUL DE TARA PRIVIND OLANDA

De Peter Van der Knaap

1. Introducere

Agentiile de stat cuprinse in acest studiu sunt acele organisme autonome si semi-autonome la nivel
local, regiona! sau national, care nu fac parte din cadrul ministerelor, dar furnizeaza servicii publice.
Realizarea unei sinteze a managementului i controlului ﬁnanclar al agentiilor de stat din Olanda care
se incadreazi in aceasta definitic nu este o sarcini usoara. in ultimii ctiva zeci de ani s-au dezvoltat o
largd varietate de organisme autonome §i semi-autonome in cadrul sau la limita celor trei nivele
traditionale ale administratiei publice olandeze: nivelul de stat, nivelul regional si nivelul municipal
sau local. In 1995, aceasti tendinii a determinat Curtea de Audit a Olandei s3-si publice raportul anual
sub titlul ,,Autorititi administrative autonome si riaspunderea ministeriald”, in care arita ci s-a
inregistrat o ,,dezvoltare silbatich §i necontrolatd” a organismelor autonome in Olanda.

in ciuda acestei complexititi, se pot identifica o serie de norme §i structuri comune distincte care se

aplici in cadrul administraiei olandeze. Pe baza gradului de autonomie si a statutul juridic al
agentiilor, se poate realiza o clasificare utila.

in acest raport de tard, sistemul finantrii §i controlului ageniilor guvernamentale din Olanda este
descris utilizind trei categorii:

e societiti infiintate ca subiecte de drept privat (geprivatiseerde ondernemingen), in care
guvernul exercitd controlul prin detinerea a 100% din actiunile companiilor

» organisme cu administrare autonoma (zelfstandige bestuursorganen)
e agentii de stat (agentschappen).

Aceasti clasificare oferi o manierd metodici de prezentare a managementului si controlului financiar
pentru majoritatea formelor tipice de agentii si poate ajuta la explicarea principiilor, a dezvoltirii si
practicilor curente ale agentulor in Olanda. Pe lang3 cele trei forme orizontale sau comune de agentii,

va fi i prezentat pe scurt si managementul si controlul financiar al celor trei forme specifice verticale de
agentii, 5i anume: spitalele, universititile §i muzeele.

2. Agentiile din Olanda: origini istorice si principii

in timpul ultimilor 15-20 de ani, guvernele care s-au succedat au infiin{at mai multe forme de agentii,
jar o atentie sporiti a fost acordati dezvoltirii, competentelor si, in special, organizirii si
managementului financiar al unor asemenea agentii. Desi aceast# activitate ar putea pérea, la prima
vedere, ca fiind lisata la voia intdmplarii, o expunere scurtd a originilor istorice $i a diferentelor dintre
statutele juridice si dintre sistemele de management si control financiar ale agentiilor guvernamentale
ar putea clarifica aceasta imagine.
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2.1 Anii 80 — Reducerea implicdrii statului — dobéndirea personalititii juridice in scopul
privatizdrii '

fn 1981 a fost publicatd o listd cu potentialele activita{i care puteau fi privatizate. in 1982, coalitia de
centru-dreapta a facut din privatizare — ca i din dereglementare — politica oficiald a guvernului.
Principala forta care a stat la baza privatizirii a fost o combinafie intre presiunile bugetare §i cererea
pentru ,mai multi economie de piata si o mai putini implicare a statului”. S-a adoptat, ca doctrini
ideologica, faptul ci furnizarea tuturor bunurilor si serviciilor care nu pot fi considerate ca facand
parte din atributiilor publice ale guvernului sa fie privatizati. Alaturi de incercarile de reducere a
bugetului de stat, simplificarea procedurilor legale si descentralizarea sarcinilor publice de la nivelul
statului la nivele inferioare de administrare, privatizarea a fost viizut ca o cale de implinire a idealului

guvernirii de centru-dreapta rezumat prin sintagma ,ceea ce este mic, este §i frumos” (Roberts,
1997:98). ' ‘

inceputul privatizirii in Olanda a urmdrit o reducere strafegici a rolului statului §i o modificare a
granitei dintre domeniul public si domeniul privat (Van de Ven, 1997:6). Initiativa de privatizare de la

inceputul anilor 80 a avut trei obiective principale (Ministerul de Finante, 1983, in:. Haffner &
Berden, 1998:59):

» obtinerea economiilor bugetare (prin corelarea ofertei de bunuri produse de stat cu
- cererea, §i prin Imbunititirea eficientei productive)

o realizarea eficientei in managementul public (prin restructurarea sectorului de stat gi
reducerea dimensiunii acestuia) )

e intirirea sectorului privat (prin acordarea mai multor sanse de dezvoltare intreprinderilor
private).

in timpul primelor doud administratii Lubbers din anii *80, s-au facut privatiziri masive. Sectoarele in
care serviciile publice au fost transformate in societiti comerciale includeau transporturile publice,
posta, telecomunicatiile, energia §i apa, ingrijirea sanatitii si fondurile de pensii. In plus, au fost
privatizate patru companii care apartineau in mod traditional Statului: Biroul de Tipérire i Publicare
al Statului (Imprimerie Nationald) (SDU, privatizat in 1988), Serviciul de Posta si Telecomunicatii
Olandez (in 1989), Autoritatea Portuari IJmuiden a Statului (in 1989) i Royal Mint (in 1994). Astizi,
statul mai define in aceste Intreprinderi doar participatii minoritare.

2.2 Anii 90 — Imbundtitirea eficacititii §i eficientei statului (Partea I): noi linii directoare
pentru organismele cu administrare autonomd

Regatul Olandei poate fi caracterizat ca un stat descentralizat unitar. Provinciile si municipalititile
reprezintd dimensiunea teritoriala a acestei descentraliziiri. Impreuni cu statul (Rijksoverheid), acestea
formeazi institutiile de administrare generalid. Delegarea functionali a autorittii — mai corect spus decat
descentralizare — descrie transferul autorititii publice citre organismele cu administrare autonomd:
_ agentii specializate in executarea unor functii distincte. Un organism cu administrare autonomi (AGB)
este parte integrantd a guvernului, dar nu are nici o dependentd ierarhica de vreun ministru.

,Comisiile Apelor” (waterschappen) reprezintd o trisiturd speciala in administratia publicd olandezi.
Originea lor se regiseste in Evul Mediu, fiind deja infiintate cu mult inainte de formarea Regatului
Olandei in 1813. Dar motivul istoric nu este singurul pentru care aceste Comisii isi mai gisesc locul in
Constitutia Olandei, alituri de coloana vertebrala constitutionala formaté din stat, provincii §i autoritéti
locale. Managementul apei a fost i inca este esential in Tarile de Jos §i organizarea acestei ramuri
speciale a administratiei publice in concordanti cu logica ei geografica este cea mai eficienta.

Olanda are o traditie indelungati n ceea ce priveste delegarea functionald a autoritatii. Primele AGB
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au aparut la inceputul secolului al XIX-lea (de exemplu, Divizia Ordinelor Civile). Spre deosebire de
dobéndirea personalitatii juridice in scopul privatizarii, delegarea functionald a autoritatii nu
urmiireste, ca obiectiv principal, nici stimularea in primul rind a eficienfei, prin expunerea activitafilor
publice la fortele pietei, §i nici intirirea sectorului privat sau reducerea dimensiunii statului. Obiectivul
traditional si incd dominant al delegarii functionale a autorititii il reprezinti mai buna pregitire a
guvernului pentru a realiza functii distincte in domenii specializate, Cele 190 de AGB indeplinesc
sarcini cum sunt: controlul, examinarea, cercetarea, finantarea, inregistrarea sau administrarea justitiei.
Ele pot functiona in domeniul artei, sigurantei sociale, controlului traficului, invifimént, locuintelor
publice, al pensiilor de stat §i pot si includd numeroase organe de control §i inspectie in domenii cum
sunt asigurdrile, transportul, televiziunea si radioul (Van de Ven, 1997:7-8). Céteva exemple de AGB
‘sunt: Administratia Pensiilor Indoneziene, Institutul Olandez al Contabililor Publici Autorizati
(NIVRA), Fondul Central pentru Locuinte Publice si Camera pentru Pescuit in Ape Dulci.

Initial, exista o adeviarati haos in ceea ce priveste denumirea diferitelor forme de agentii. Abia in 1989
s-a realizat o distinctie formal¥ intre dobéndirea personalitatii juridice In scopul privatizirii si cea in
scopul delegirii functionale a autoritétii. Prima a fost rezervati transferului productiei de bunuri si
servicii cétre sectorul privat. Cea de-a doua a fost limitatd la acordarea personalitatii Jundlce pentru
anumite domenii de activitate ale administratiei, care urmau si continue si ofere servicii, prin
persoane juridice distincte. Majoritatea acestor entititi sunt subiecte de drept public. Citeva din ele,
insd, sunt subiecte de drept privat. Acestea din urma sunt privite la ora actuald ca anomalii, i situatia
lor va fi corectati, atit cat este posibil (daca le permite statutul, dacd obtin profit, etc.). Apoi, existi
citeva cazuri in care delegarea functionald a autoritigii a implicat delegarea autorititii publice catre
entitati juridice private care existau deja, aspect prezentat anterior.

in 1988, Comitetul Consultativ pentru Afaceri Interne a publicat un studiu privind delegarea
autorititii. Consiliul a subliniat importanta rispunderii ministeriale pentru AGB si a sustinut ideea
folosirii motivate si, deci, cu precaune a delegarii funcfionale a autorititii. El a solicitat Ministerului
Afacerilor Interne dezvoltarea unui cadru de referinga pentru evaluarea noilor AGB. in 1989, atunci
cind Social-Democratii (PvdA) au venit la putere in locul Partidului Liberal (VVD), in timpul celei
de-a treia administratii Lubbers, s-a schimbat atitudinea ideologica in privinta privatizirii. S-a sustinut
ideea ca procesul reformei sectorului public, in derulare, a fost initiat, in principal, pentru cresterea
eficacitifii $i eficientei administratiei.

fn 1991 s-a publicat Cartea Alba a Consiliului de Ministri din Olanda ,,Administrarea functionala: de
ce §5i cum?”. Documentul a pus in lumina nu numai locul delegirii functionale a autorititii in cadrul

domeniului public, dar a descris §i motivele §i condifiile care au fost aplicate in trecut pentru
~ infiintarea noilor organisme cu administrare autonoma.

Studiul a identificat patru tipuri de situatii, care, din punct de vedere istoric, au motivat delegarea
functionala a autoritatii:

» cazurile in care se considerd esential ca politicile partizane si pu influenteze deciziile.
Un exemplu este Consiliul pentru Alegeri, care decide cine poate lua parte la alegeri,
cine poate candida §i din partea céror partide §i, in final, stabileste care sunt candidatii
céstigatori in alegeri. Un alt exemplu il constituie Comisionarii pentru Media, care decid

' asupra repartizirii frecventelor retelelor nafionale de emisie si televiziune. in astfel de
situatii, este evident preferabil ca deciziile si fie lnate de un comitet de persoane
independente cu autoritate, 5i nu de politicieni '

e cazurile in care luarea deciziilor necesitd o pregétire profesionald (exemplu: Comitetul
pentru inregistrarea medicamentelor si Oficiul de Patente)

» organizatiile pentru administrarea unor proiecte specifice in cadrul unor grupuri de
interese bine definite (de exemplu, asigurdrile sociale obligatorii, care sunt administrate
de patronat si salariati impreuni. Initial, acest lucru s-a realizat in domeniul privat, dar
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din 1930 a fost reglementat progresiv de Legea Statutului i a devenit obligatoriu.
Oricum, legislaia a respectat acordurile organizationale care au existat pani atunci)

e in ultimii ani (incepind cu 1980) a apérut nevoia unui nou instrument de conducere;
infiintarea organismelor autonome in scopul delegirii autorititii a fost motivati adesea
printr-o dorinti de imbunitatire a eficientei gi eficacitatii organizatiilor, prin modificarea
vechiului lor statut de departamente din cadrul unui minister.

Astizi, cel de-al patrulea motiv este considerat impropriu: dacé existd o problemé manageriald, *solutia’
nu ar trebui si fie delegarea autoritatii, ci descentralizarea competentelor manageriale de o asemenea
manierd Incdt aceasta si se poatdi realiza in cadrul unei agen{ii guvernamentale, care riméne sub

controlul deplin al unui ministru. Acest model nu afecteazi raspunderea politicd, la fel ca si in cazul
organismelor autonome. :

In ciuda principiilor destul de clare continute in Cartea Albi ,,Administrarea functionala”, dezbaterea
asupra a ceea ce multi au infeles ca o erodare a primatului politicului a continuat..De fapt, restaurarea
primatului politicului si a raspunderii ministeriale a devenit unul din obiectivele cheie ale wcoalitiei
- purpurii” de stinga-dreapta din 1994 (Roberts 1997:103). Lucrurile au fost accelerate de raportul
" special al Curtii Auditorilor, publicat in acelasi an, privind ,,dezvoltarea necontrolata™” a noilor AGB.
Pornind de la criticile Auditorilor, Ministerele de Afaceri Interne §i de Finante au lansat o analizi
nationald a AGB pe baza unui document de pozitie a guvernului cu noile directive pentru infiintarea
unui nou AGB. Acest document s-a centrat pe dezechilibrul dintre raspunderea politicd (ministeriald)

formals, pe de o parte, si prevederile necorespunzitoare pentru tragerea la rispundere a unui AGB, pe
de alti parte, printr-un set de reguli privind: '

¢ preferinta pentru statutul juridic public pentru noile AGB;

e procedurile privind raspunderea financiar# si functionald a AGB.

2.3 Anii 90 — Imbundtitirea eficacititii §i a eficientei statului (Partea II): infiinfarea
agentiilor de stat

in raportul ,,Autonomia responsabild” (1994), principiile din ,,Administrarea functionala: de ce si
cum?” au fost detaliate intr-un cadru mai larg. Plecind de la diferenta dintre elaborarea politicii i
implementarea acesteia §i ambitia generald de fmbunititire a performantelor, Comisia Sint a sugerat
abordarea sistematici a agentiilor care este folositd in acest capitol. Au fost identificate trei mari
categorii: societiti infiintate in scopul privatizirii, organisme cu administrare antonomd si o noud
formi de agentie — agentiile de stat (agentschappen). Comisia Sint a intentionat si ofere un cadru

cuprinzitor: alegerea uneia dintre aceste trei forme trebuind realizatd in functie de gradul de -
autonomie i raspundere dorit.

Introducerea modelului agentiilor de stat este expresia cresterii preocupdrii pentru eficienta
manageriali. Comisia Sint a semnalat tendinta de a utiliza entititi juridice externe (societdti care sunt
_ subiecte de drept privat §i AGB), ca o solutie de evitare a regimului financiar strict impus de Legea
Contului Guvernului (Maeijer, 1997:4). in consecinti, s-a introdus forma de agentie de stat pentru a
preveni utilizarea de entitd{i juridice private sau de AGB (consideratd indezirabila, deoarece a condus

la o autonomie mult prea largd, atunci cind obiectivul era doar de modificare a metodelor de
management financiar). '

Obiectivul principal care a stat la baza infiintarii modelului agentiilor de stat a fost cresterea eficientei
implementarii unei strategii, prin introducerea mai multor responsabilitati §i libertdti manageriale,
conducere orientata spre rezultate, si folosirea contabilititii de angajament. Prin folosirea contractelor
comerciale intre diferitele parti san a planurilor anuale de performanti, agentiilor de stat li s-a acordat

77




CCNM/SIGMA/PUMA(2001)4

autonomia asupra modului de administrare a activitatilor. Ele pot fi mai bine Intelese ca o formi de
personalitate juridica internd”: agentiile de stat rimén in intregime parte a ministerelor §i functioneazi
in cadrul limitelor jurisdictiei raspunderii ministeriale. Autonomia lor constii infr-un regim special de
-management financiar care le permite mai multe libertiti manageriale, asa cum se prevede in
amendamentul 6 al Legii Contului Guvernului.

in 1994 au fost lansate primele patru agentii de stat: Biroul de Imigrari, Serviciul Informatic de
Aparare, Agentia Senter §i Biroul pentru Prevenirea Bolilor la Plante. Astizi existi 19 agentii, care
cheltuie circa 3,5 miliarde guldeni (1,6 miliarde euro), adicé circa 2% din totalul cheltuielilor publice.
Anexa 3 reda o imagine a situatiei curente a agentiilor din Olanda. fn 1998, s-a ficut o evaluare a
modelului agentiei de stat. Concluziile generale au fost pozitive: modelul este un’ bun instrument
pentru realizarea unui management orientat cétre rezultate, obtinindu-se cigtiguri substantiale in privinta
eficientei. Principiile de bazi ale modelului de agentie de stat: libertdti gi responsabilitati manageriaie
sporite, 0 conducere orientatdi ciitre rezultate, si contabilitatea de angajament, se vor aplica $l pentru
alte servicii de 1mplementare a strategiilor.

3. Olanda: Un profil orizontal cu elemente verticale

in concluzie, se apreciazi ci Olanda detine un sistem predominant orizontal pentru agentiile
guvernamentale, cu alte cuvinte aceleasi modele de bazid sunt folosite in majoritatea sectoarelor
administratiei. Existd trei categorii sau ,arhetipuri” de agentii: (1) societitile de drept privat aflate pe
calea privatizirii totale (in care guvernul exerciti controlul prin detinerea actiunilor), (2) organismele
cu administrare autonoma si (3) agentiile de stat. Pentru fiecare dintre aceste categorii, se vor descrie
in acest capitol:

e statutul juridic si principalele proceduri de administrare (privind luarea deciziilor,
definirea sarcinilor, nivelul preturilor, etc.);

e principalele trasituri ale bilantului contabil (proprietatea asupra bunurilor si cladirilor,
managementul datoriilor si activelor);

» managementul bugetar;

¢ reglementirile privind managementul performantei, controlul intern §i auditarea externa.

3.1 Societiti comerciale constituite ca subiecte de drept privat (in care guvernul exercitd
controlul prin intermediul detinerii actiunilor}

Acolo unde societitile infiintate imbraci” forma societdtilor cu raspundere limitatdi (,,NV” sau
naamloze vennootschap), schimbarea statutului se poate aplica n toate situatiile: guvernul detine toate
actiunile, detine pachetul minoritar de actiuni sau nu detine actiuni (Van Rossum, 1997:84). In aceasta
categorie sunt cuprinse, de fapt, trei tipuri de societati:

e societati in care guvernul intenfioneazi si-si reduci (treptat), sau dejé si-a redus
controlul prin vanzarea actiunilor detinute: Posta Regald, Royal Mint, DSM-Chemicals
(fosta Companie Minieri de Stat) si KLM,;

e companii in care guvernul intentioneazi (pentru perioada urmétoare) si pastreze intregul
control prin detinerea tuturor actiunilor: Banca Nationala a Olandei;

e institutii i fundatii non-profit finantate de guvern sau avind un statut (aproximativ) de
persoand juridicd: societiti de caritate, muzee si alte institutii culturale, si sisteme de
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pensii pentru functionarii publici.

Societitile privatizate, in care rolul principal al guvernului este cel de administrator, se afla, Insi, in
afara obiectivului acestui studiu. Aici atentia este concentratd pe societitile de drept privat in care
guvernul exerciti controlul prin proprietate (detinerea a 100% din actiuni). Aceasti categorie include
majoritatea investitiilor guvernamentale din Olanda, cum sunt Ciile Ferate NV Olandeze, Banca
Olandei, Municipalititile NV, Aeroportul Schiphol Amsterdam NV si Companiile Asociate
Producitoare de Electricitate NV. Dupd cum se poate observa din aceastd lista, guvernul olandez

preferd utilizarea formei de societate cu riispundere limitati pentru incredintarea unor activititi
comerciale unor entitif{i distincte.

Tipicd pentru pnvatlzarea din Olanda este ,Jansarea in doua faze” a compannlor ce urmeazi a fi supuse
privatizirii, in prima fazi, guvernul este doar un actionar si un organism de supervizare al societitii
subiect de drept privat, si isi utilizeazi prerogativele de actionar pentru controlul compamex (Snaijer,
1995:54). In cea de-a doua fazi, care poate cuprinde mai multe sub-faze, guvemul i5i vinde actiunile §i
isi asumi rolul de administrator. Aceasta este considerati a fi 1 partea cea mai importanti a procesului de
privatizare. Aceastd lansare in doui faze permite realizarea unei treceri graduale de la sectorul public
la sectorul privat (Roberts, 1997:105): pe parcursul pericadei de tranzitie, guvernul isi mentine
controlul prin proprietate (parl;ialé) Majoritatea societﬁtilor care sunt subiecte de drept privat, detinute

de stat din Olanda, se afla, ins#, incd in prima fazi (si, in consecmta., vor fi tratate in cadrul acestui
capitol).

Pe langi societitile cu raspundere limitats, se utilizeazi o a doua forma, cea de fundatie (stichting).
Aceasta se practicd in special in cazul in care compania privatizati in discutie este menitd sa

functioneze ca §i o organizatie non-profit (Van de Ven, 1997:6). Deoarece nu existd o participare
formali a statului, fundatiile nu fac obiectul acestui studiu.

fi. Cadrul juridic 5i principalele metode de administrare

Infiintarea

Ca toate agentiile, serviciile guvernamentale care pot face obiectul privatizirii sunt examinate inainfe de
citre asa-numita Echipi de Asistentdi pentru Infiintarea de Societati (Begeleidingsteam
Verzelfstandigingen). Aceasti echipd, formatd din func{ionari publici din cadrul Ministerelor de
Finante si al Afacerilor Interne, investigheazi motivele privatizirii, conditiile in care se va realiza
schimbarea statutului §i stabileste dacd sunt indeplinite sau nu conditiile previizute in documentul de
pozitie a guvernului. Pe baza concluziilor, echipa se consultd cu Consiliul de Minigtri.

Pe baza initiativel ministrului de resort, Consiliul de Ministri adopta o propunere de privatizare a
serviciului guvernamental sau a societifii de stat. In cele din urma, insd, Parlamentul este cel care
trebuie sa autorizeze decizia, in cel de-al saselea amendament al Legii Contului Guvernului (1995), a
fost introdusa asa-zisa ,,proceduri de propunere”. In conformitate cu aceasti procedurd, ministrul de
resort trebuie s notifice Parlamentul in legitura cu fiecare propunere de infiintare, co-infiintare sau
infiintare propriu-zisé a unei societdfi, in conformitate cu legea societitilor private. Dupa aceasti
etapd, Parlamentul poate solicita, daci cel pufin 20% din membrii sii decid astfel, intr-o perioada de
30 de zile, mai multe informatii de la ministrul de resort. Daci Parlamentul nu solicitd aceasta, se
poate declanga Infiintarea noii societé{i. Daci Parlamentul solicitd mai multe informatii, incepe o noué
*perioadi de 14 zile din momentul in care se obtin informatiile. Pe parcursul acestei perioade, una din
cele doud camere ale Parlamentului poate declara cu majoritate de voturi solicitarea unei legi pentru
autorizare (articolul 29 din Legea Contului Guvernului, a se vedea si Van Rossum, 1997:86).

in acest mod, Parlamentul i se oferi suficiente posibilitati pentru a evalua daci este sau nu necesari o
examinare politicd a activitétilor respectivei societiti. In acelagi timp, procedura inlituri cerinta de
autorizare prin lege a tuturor infiingfirilor de noi societiti comerciale sub incidenta dreptului privat,
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cerinti care s-a dovedit a duce la un proces nejustificat de greoi si indelungat. insa atunci cénd se
discuti problema unei societati de mari dimensiuni, se considerd convenabil ca optiunea pentru o
autorizare prin lege si fie l3sati la latitudinea Consiliul de Minigtri. Acest aspect este valabil pentru

proiecte cu consecinte pe termen lung, in ceea ce priveste statul sau functionarii publici, sau atunci
cand activitatea vizati este un fost monopol de stat.

Luarea deciziilor

O societate de drept privat nu mai apartine, prin definitie, Statului sau administrafiei Jocale. Cand se au
in vedere activititile aducitoare de profit, principala forma legald este societatea cu rispundere
limitati - Naamloze Vennootschap, sau NV. Societatea cu rispundere limitati face obiectul legii
olandeze a societitilor {a doua Cartd a Codului Civil). Daca guvernul opteazi pentru utilizarea formei
societdtilor cu rispundere limitati (NV) in vederea planificirii unei anumite sarcini, atunci se aplicd
prevederile Codului Civil. Aceste prevederi reglementeazi infiinjarea §i structura oricérei societiti

aflate sub incidenta dreptului privat. In consecint3, guvernul poate influenta deciziile societatii doar prin
intermediul mecanismelor definite in Codul Civil. '

|
Societatea cu raspundere limitati este infiintata de o persoand fizica sau juridici care semneazi actele
infiingirii ei (statuten) in fata unui notar public. Acestea contin cel putin urmétoarele elemente:

» numele oficial al societitii;

¢ adresa inregistrati;

e obiectivele societatii;

e capitalul autorizat, subscris gi virsat in suma totala si ca valoare nominal in pér{i sociale
exprimati in guldeni (inclusiv numérul 5i valoarea nominalé a pérfilor sociale definute de
guvern, ca membru fondator al societdtii);

o normele privind transferul pértilor sociale;

s prerogativele directorului (directorilor) executiv(i);

e prevederi privind consiliile directoare (daca este cazul);

e informatii despre anul financiar si norme privind conturile anuale, controlul si auditul
intern;

* norme privind adunarea generala a actionarilor si drepturile de vot ale acestora;

e prevederi referitoare la destinatia profitului si acoperirea pierderilor;

. proceduri de dizolvare;

e informatii detaliate asupra tuturor acordurilor stabilite inainte de Infiintare, §i pe care
societatea trebuie si si le asume (de exemplu, dreptul guvernului ca fondator, in raport

cu capitalul aflat sub altd forma decat in numerar, cum ar fi drepturile de proprietate
intelectuala).

Modificarea obiectivelor societatii necesitd o modificare a statutului acesteia. Un proiect al acestor

modificari trebuie trimis Ministerului Justitiei pentru a obtine o ,declaratie privind absenta
obiectiilor”. .
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Codul Civil olandez permite adaptarea formei de management a societitii. Oricare ar fi forma aleass,
centrele de autoritate, aga cum sunt mentionate in actul constitutiv, vor cuprinde:

e adunarea generald a actionarilor (4/gemeen Bestuur),

¢ unul sau mai multi directori executivi, constituifi intr-un consiliu director executiv (Raad
van Bestuur);

e unul sau mai multi directori insarcinaji cu supervizarea activitatii, constituifi intr-un
consiliul al directorilor supervizori{Raad van Commissarissen).

Problema influentei guvernului asupra societéfii — in ceea ce priveste sarcinile, obiectivele, bunurile §i
serviciile, grupul de clienti — trebuie inteleasd in perspectiva notiunii de ,,interesul societitii
comerciale”. Codul Civil olandez impune membrilor consiliilor directoare s& pund pe primul loc
interesele societatii. Drept consecin{d, pot apare conflicte intre interesele societiifii §i interesul public
(aparat de ministrul de resort — asa cum se arati in Schreuder, 1994:428). fnsa, atunci cind statul este
actionar unic sau majoritar, se considera cd el este in posesia unui mecanism juridic adecvat, bazat pe
prevederile Codului Civil, pentru a reface acest echilibru. Ministerul de Finante este frecvent consultat

la elaborarea proiectului de act constitutiv al societatii, cu privire la acele chestiuni financiare care pot
afecta actionarii.

Dac3 se considerd necesard impunerea unor masuri de siguranid suplimentare, se poate infiinta o
»societate de interes genera ? (te algemenen nutte), un mijloc prin care se limiteazd masura in care
societatea poate urmiri maximizarea profiturilor. Pe de alti parte, Codul Civil nu permite prevederi
potrivit cirora societatea sd acfioneze doar in interes public.

Atunci cind actul constitutiv conferd adunirii actionarilor competente multiple, guvernul, in calitate
de actionar unic, are o influentd puternicd asupra activitifii societdtii, prin adoptarea deciziilor
consiliului director, sau prin emiterea unor instructiuni cu caracter general. Existd insd o obligatie
legala a actionarilor de a nu lasa deoparte interesele societdtii. Atunci cdnd actul constitutiv conferd
puteri sporite consiliului director, societatea va fi administratd de o manierd mult mai autonoma

guvemulm se poate solicita Parlamentului, ca autoritate legislativi, sa perrmta acestuia emiterea de
instructiuni cétre consiliul director.

Membrii consiliului directorilor executivi si cei ai consiliului directorilor supervizori sunt numiti de
ciitre adunarea generala a actionarilor. Aceasta inseamna c#, dacd statul este actionar unic sau acfionar
majoritar, el poate numi ambele centre de autoritate. In plus, statul poate influenta modul in care
consiliul directorilor executivi isi realizeaza indatoririle (de exemplu, in ceea ce priveste stabilirea
tarifelor, realizarea planurilor de afaceri gi de investitii etc.). Astfel, dacd actul constitutiv este
conceput corespunzitor, el poate permite Statului, in calitate de actionar — prin persoana ministrului de
resort — s3 influenteze componenta, procedurile gi deciziile consiliului. In conformitate cu prevederile
Codului Civil olandez, statul, in calitate de actionar, este imputernicit sa numeasci direct pe membrii
consiliului directorilor supervizori, inclusiv pe directorul general executiv (Schreuder, 1994:429).

B. Principalele trasdturi ale bilanfului contabil
Proprietatea asupra bunurilor §i a cladirilor (terenurilor)

Ca persoand juridic privati, o societate poate Inregistra titlul de proprietate asupra terenului in nume
propriu si pe baza propriei decizii. Mai mult, ea poate dispune de acest teren (sd-l vindé sau si-l
inchirieze pe termen lung) prin decizie proprie, §i poate retine veniturile rezultate din cedarea
terenului. Daca se considerd necesar, se pot stabili prevederi suplimentare printr-o lege emisd de
Parlament. Legea bunurilor aflate in proprietate publici nu se aplica in cazul societatilor private.
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Totugi, ministrul de resort responsabil pentru societate poate fi ficut rispunzitor, din punct de vedere
politic, penitru folosirea prerogativelor sale de actionar in scopul asigurdrii unui management financiar
corespunzitor al societifii, inclusiv pentru modul de administrare a activelor.

Aga cum s-a precizat, actul constitutiv mentioneazi capitalul social autorizat, subscris si vérsat, in
suma totald, §i ca valoare nominald a acfiunilor. Cel pufin 20% din acesta trebuic subscris ‘la
constituire, iar cel putin 10% trebuie plitit pand la acea dati. Capitalul minim subscris virsat al unej .
NV trebuie si fie de 100.000 de guldeni olandezi. Orice modificare a acestuia necesiti redactarea
unui amendament la actul constitutiv. Toate contributiile la capital, altele decit cele in numerar
(proprietate. intelectuald, good will) trebuie evaluate independent. '

Societatile olandeze nu sunt obligate prin lege s#i-gi constituie rezerve. Daci doresc, nsi, ele pot sd-si
constituie aceste rezerve. {n actul constitutiv pot fi incluse, pe linga cerintele privind rezervele, i alte
prevederi legate de conducerea societitii sau de activele ei,

!
Daroriile

1
fn calitate de persoand juridicd privatd, o societate se poate imprumuta de la bincile comerciale, sau
poate emite obligatiuni cu dobandz fixd (obligaties). In principiu, autoritatea imprumutirii banilor §i
aprobarea cuantumului, formei si a termenelor de rambursare a imprumutului ii revine conducerii
societiifii. Aici insd, guvernul, in calitate de actionar, poate exercita o influentd semnificativi.

Rispunderea pentrfl imprumuturi este reglementati de Codul Civil olandez. Atunci cind statul este
actionar unic, Codul Civil stipuleazi ci el este raspunzitor pentru datorii. Pe lingd aceasta, se
specifici i faptul ci influenja sa asupra strategiilor §i practicilor societifii implici responsabilitatea
pentru situatia financiard. Desi nu s-a realizat vreo cercetare empirici si nici nu exista prevederi
formale, dceastd garantie a guvernului joaci un rol in obtinerea unor rate ale dobanzii preferentiale la
imprumuturile de pe piata de capital.

Datoriile unei societiti comerciale cu statut de persoani juridicd privati nu sunt inregistrate nici in-
Bugetul anual, nici in Contul Financiar. Cu toate acestea, orice contributie cu caracter general sau cu
obiectiv bine definit catre societate, sau plati pentru serviciile prestate, se va regisi in Bugetul anual si
in Contul Financiar. Mai mult, bugetul asigurd o rezervd pentru eventualele pierderi inregistrate

datorate garantiilor guvernamentale pentru datoriile societatii. Aceasta rezervi se calculeazi in sumi
de 0,1% din totalul datoriilor.

Active gi pasive specifice

Dacé acest lucru este considerat necesar, trebuie specificat in actul constitutiv regimul cedarii unor
active importante, cum sunt drepturile de proprietate intelectuali.

C. Bugetul

Bugetul societatilor private este stabilit de catre consiliul directorilor executivi, dar trebuie aprobat de
adunarea generala a actionarilor. Nici o parte anume a acestui buget nu trebuie supusa direct aprobarii
guvernului. Fird indoiald, prin rolul siu de actionar i prin numirea directorilor executivi si
supervizori, statul poate controla toate elementele constitutive ale bugetului operativ si de investitii al
societatii. Nu existd prevederi speciale pentru cazul in care societatea primeste contributii de la

administratia centrald §i locald: daca se considera necesar, aceste aspecte pot fi prevazute in actul
constitutiv.

Aceste societati nu sunt cuprinse in cadrul sistemului Trezoreriei de Stat pentru managementul plagilor
si al numerarului. Legea achizitiilor publice nu se aplica in cazul lor. Ministerele care utilizeazi astfel
de societdi pentru a administra un program de plati guvernamentale — de tipul subventiilor — vor
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administra bugetul acestui program separat de bugetul operational al societiifii, ca articol distinct in
bugetul ministerului.

Datoritd statutului juridic al societdtil, care se afli sub incidenta Codului Civil, nu se aplicd vreun
regim special in cazul in care agentia se finanteazi din resurse proprii. Autoritatea ludrii deciziilor in
problemele cheie privind venitul, cum ar fi nivelul impozitelor §i taxelor speciale, tarifele solicitate
pentru produsele realizate sau serviciile prestate, nivelul serviciului si al calitifii, precum §i definirea
grupurilor de clienti, apartine sferei consiliului de administratie §i adun#rii generale a acfionarilor,
dacé nu se specifica altfel in actul constitutiv. In stabilirea propriei sale contributii financiare, Statul va
tine cont de veniturile proprii ale societatii.

in functie de natura specifici a fiecarei activititi desfisurate de societate, bugetul acesteia poate fi
partial finantat dintr-un grant (sumid globald) sau dintr-o plati pentru serviciile prestate pe bazi de
contract. Statul poate pliti contribufii cu anumite conditii: de exemplu, Ciile Ferate Olandeze sunt
obligate s pastreze anumite linii In functiune, in ciuda caracterului lor neprofitabil. Legea de infiinfare
sau actul constitutiv pot specifica utilizarea posibilelor surplusuri financiare de la sfargitul anului.
Oricum, guvernul, in calitate de actionar, are in toate cazurile autoritatea necesard pentru a plati
dividende sau a achita datoria publici atunci cind apar surplusuri la sfargitul anului.

D. Managementul performantei, controlul intern §i auditarea externd

Performania

Obiectivele performantei, de orice fel, pot fi definite pentru societatile private in trei moduri: (1) legea
de infiintare, (2) actul constitutiv si/sau (3)obligatiile asumate prin contracte cu un ministru de resort,
sau ca i conditii acceptate in schimbul contributiilor bugetare. In consecints, definirea obiectivului de
performanti poate fi parte a procesului bugetar atunci cdnd obiectivul este legat de contributia
financiari. Acolo unde existd o intelegere contractuald, se pot solicita rapoarte de performanti pentru
ministrul de resort. La rindul siu, acesta poate folosi aceste rapoarte pentru a informa Ministeru] de
Finante si‘sau Parlamentul. In plus, Codul Civil olandez impune societitilor si publice un raport anual.
Remediile gi/sau sanctiunile legate de performanti pot fi reglementate fie prin legea de infiintare san
actul constitutiv, fie chiar prin intermediul acordurilor, in cazul contractelor si contributiilor.

Controlul intern

Ca persoana juridic de drept privat, societi(ii i se aplicd prevederile Legii Societatilor din Olanda in
conditiile previzute de Codul Civil. In consecin{i, este obligatorie existenfa controlului intern.
Standardele de control intern guvernamentale nu se aplicd In mod direct. Atunci cdnd Curtea Olandezi
de Audit (a se vedea in continuare) auditeazi o societate, efectul este indirect.

Auditul extern

in Olanda, domeniul controlat de obicei de Institutia Supremi de Audit - §i anume natura si scopul
finantirii bugetare — constituie obiectul activititii Curtii de Audit a Olandei. Acolo unde finantarea are
" 0 naturd mai structurati gi urmireste finantarea sarcinilor publice ale societitilor private, Curtea de
Audit trebuie si poati inspecta legalitatea si eficienfa intregului management financiar al societétii.
Aceasta se intdmpla in cazul in care guvernul oferd o parte importantd a bugetului operational sau
garanteazi pentru acoperirea deficitelor bugetare.

Articolul 59 al Legii Contului Guvernului specifica faptul ci aceastd posibilitate se aplicd doar
societitilor in care statul este actionar unic sau majoritar, Dacad guvernul detine un numdr mic sau o
majoritate restransi a actiunilor, competenta de auditare a Curtii este restransa la fondurile care provin
de 1a buget. In oricare din aceste cazuri, este de asteptat ca Curtea si utilizeze c4t mai mult posibil
rezultatele controlului intern i ale altor audituri externe ca punct de plecare al analizei. La cererea
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ministrului de resort, societatea trebuie sa pund la dispozitia Curtii de Audit tot materialul considerat
necesar pentru auditare. Curtea are dreptul 53 faci inspectiile inopinate. -

Toate rapoartele de audit ale Curtii Auditorilor sunt trimise Parlamentului. fnainte de aceasta,
ministrul are dreptul s3 citeascd constatirile Curtii i s raspunda acestora.

3.2.  Organe autonome de guvernare

Organismele cu administrare autonoma (AGB) nu sunt ceva now. Asa cum s-a prezentat in paragraful
2, Olanda are o traditie indelungati in transferarea autorititil publice citre AGB, care sunt specializate
in executarea de functii distincte. Principalul scop al creérii unui AGB sé dea guvernului posibilitatea
de a indeplini mai bine functii distincte in domenii specializate. Pentru a imbunitifi modul in care
AGB contribuie la atingerea acestui obiectiv, guvernul Kok a introdus noi linii directoare in
documentul din 1996 referitor la pozitia Guvernului. Aceste linii directoare pot fi considerate ca
reprezentind politica olandezi actuala fati de AGB, iar urmitoarele paragrafe se bazeazi pe ele.

A. Cadrul legislativ i principalele mdsuri de guvernare

Infiintarea

Un AGB este o persoand juridic3, sub incidenta dreptului public, infiintata printr-o lege specificd (Van
de Ven, 1997). ,,Procedura de propunere” nu este accesibild in cazul AGB, pentru motivele descrise in
paragraful 60. In contextul crerii unui nou AGB, este necesara ca ministrii de resort si se consulte cu
ministrii de interne si de finan{e inc3 de la inceput. in plus, trebuie consultats §i Curtea de Audit. La
fel ca la toate propunerile de creare de noi agentii, aga-numita ,,Echipa de Asistenti pentru Infiinarea
de Societiti” examineazi propunerile pentru noile AGB. Ca §i in cazul privatizirii, echipa
investigheazi motivele ce stau la baza crearii noului AGB, conditiile in care va avea loc infiintarea §i
cerintele de ordin juridic. Pe baza acestor constatiri, echipa isi prezinti opinia Consiliului de Minigtri.

In concordanti cu rapoartele despre ,,Guvernarea functionala” si ,,Autonomia responsabili”, guvernul
Kok a stabilit in 1994 c& un AGB poate fi infiintat doar daci este nevoie de:

* participare sociald, si/sau
¢ rationamente independente
o aplicarea standard a regulilor §i regulamentelor asupra entititilor colective.

Atunci cénd apare nevoia pentru un nou AGB, acesta trebuie creat in confonmtate cu urmitoarele
principii generale:

e prin crearea unui AGB trebuie si se adauge ceva structurii principale i institutiilor
administrative generale (un AGB trebuie s ,,adauge valoare™),

¢ ' documentatia pentru infiintarea uvnui nou AGB trebuie s includid o comparatie

documentati dintre avantajele i dezavantajele delegarii functionale a autorititii;

o delegarea functionali a autoritifii/crearea unui AGB nu trebuie si obstructioneze
iremediabil activitatea institutiilor administrative generale;

o delegarea functionald a autorititii/crearea unui AGB este potrivitd doar atunci cand
semnificatia politicd a sarcinii de realizat este de asa naturd incit un nivel redus de
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rispundere ministeriali este acceptabil;

e un nou AGB trebuie si respecte cerinfele unui guvem&'m democratice, legitime §i
eficiente.

Potrivit liniilor directoare din 1996, noile AGB trebuie si fie, in mod normal, persoane juridice
subiecte de drept public. In cazuri exceptionale, se poate atribui autoritate pubhca organizatiilor
existente cu statut juridic privat, dacd organizatia vizati este consideratd a fi unica potrivitd pentru a
executa o actiune publicd. Inspectoratele §i organizatiile de certificare sau investigare sunt exemple
bune de servicii care necesitdi expertizi tehnica, fapt care poate legitima, in anumite conditii, delegarea
autorititii publice. Pe de altd parte insi, in mod normal, statul nu ar trebui s creeze noi persoane
juridice private in scopul transferului autorititii publice.

Preferinta pentru un statut juridic public este bine intemeiatd. Caracteristica cea mai deosebitd a
guvernului este capacitatea sa de a exercita ,autoritate publicd”, adicéi; competenta unilaterald de a
modifica statutul juridic al altor entititi sociale. Aceasti competenti este reglementati de principiile
democratiei §i de statutul constitutional, care formeazi baza dreptului public. Ca rezultat, organizatiile
constituite potrivit dreptului public preiau automat principiile de bazi ale autorititii publice si notiunile
de democratie si statutul constitutional (Peters 1997:6). Aceasta este diferenfa fundamentald dintre
organizatiile (companiile) care sunt subiecte de drept privat si cele care sunt subjecte de drept public:

legea publica nu se aplici la crearea structurii organizationale a unor activité{i care nu pun in aplicare
autoritatea publici.:

AGB indeplinesc sarcini publice doar pe baze constitutionale, urménd prevederile dreptului

pubhc(admmlsu‘atlv) infiintarea unui AGB nou necesitii un act juridic constitutiv specific, sau statut,
care precizeaza:

s motivul pentru care sarcina AGB este considerati a fi de responsabilitatea guvernului;

e motivul pentru care acfiunea nu este descentralizati la nivelul provinciilor sau
"~ municipalitatilor (ca parte a descentralizirii teritoriale);

« motivul pentru care actiunea nu este desfisurati sub rispundere ministeriald deplin;

e analiza cost/beneficii, care fundamenteazi decizia delegirii autoritijii publice citre un
AGB;

e mecanismele de coordonare intre AGB si alte nivele ale guvernarii {provincii si
municipalititi). :

Deoarece infiintarea unui AGB implici o reducere a rispunderii ministeriale §i, in consecinti, si a

controlului parlamentar (a se vedea in continuare), aceasta poate fi autorizat doar printr-un act juridic

constitutiv. In acest fel, Parlamentul are pos:blhtatea sh analizeze scopul si structura noului AGB. in

cazul in care se intrevede necesitatea mﬁmtﬁm unei serii de AGB (de exemplu, o retea nationald de

filiale regionale care desfagoaré aceeasi sarcind), guvemu] poate crea unititile individuale in mtenorul
unui cadru definit intr-un act juridic de constituire unic.

Ca reguld, AGB nu mdeplmesc sarcini care nu le sunt atribuite prin lege. Acolo unde sarcina implica
un monopol, metodele de reglementare sunt stabilite in legea de infiintare (a se vedea in continuare
stabilirea pretunlor in conditii de monopol). Ca principiu, autoritatea de a emite reglementiri poate fi
atribuitd unui AGB doar in domeniul legislatiei organizationale §i tehnice.

Luarea deciziilor

Structura organizationald, luarea deciziilor, metodele de lucru, guvernarea $i controlul politic al unui
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AGB sunt concepute in functie de sarcinile i responsabilitdtile sale. Din acest motiv, nu se poate
defini un model comun de constituire pentru toate AGB. In fiecare caz in parte, separarea autoritatii i
-responsabilitatilor intre organismul autonom gi minister, precum si competeniele interne de luare a
deciziilor si rispunderea externi trebuie sa fie reglementate prin legea de infiintare.

Pentru a imbunétiti coerenta i transparenta, varietatea de AGB a fost redusi prin noile directive la trei
tipuri principale:

e de tip expertizi: compusi din experti, plasati la o distantd suficienta de ministru, astfel
incit acesta nu poate influenta nici strategiile generale ale AGB si nici deciziile sau
recomandirile specifice ale acestuia;

® de tip autoritate independentd: compusd din administratori experimentati, iar ministrul
poate influenta strategiile generale ale AGB prin impunerea directivelor generale, dar nu
ii este permis sé intervind in raport cu pozitiile acestora in probleme specifice;

e de tip participare: compusi din reprezentantii diferitelor grupuri de interese si experti
independenti, pentru care pot fi furnizate diferite instrumente de influenti ministeriali pe

masurd ce situatiile specifice o cer (impunerea directivelor generale, aprobarea sau
anularea unor decizii anume). .

Dupa functia pe care o indeplinesc, AGB pot avea dimensiuni diferite. Legea de mfimtare a AGB mari
defineste structura comitetului director §i procedurile de numire, re-numire, suspendare si demitere a
membrilor sii (inclusiv directorul general executiv). Acestea includ numirul membrilor comitetului,
dar i pregitirea pe care acestia trebuie si o detini. Functionarii publici care sunt sub controlu! ierarhic
al unui ministru care are legituri apropiate cu sarcina unui AGB nu pot fi membri ai consiliului

~director. Prin aceasta se intentioneazi prevenirea influentarii de citre un ministru a deciziilor
consiliului printr-un canal direct. Fiecare AGB trebuie s aibi propriile norme ale consiliului, in care
sunt precizate regulile privind intélnirile, luarea deciziilor si functionarea componentelor consmuhn
Aceste norme trebuie sé fie aprobate de ciitre ministru,

Relatiile dintre un AGB si ministerul pentru care lucreazi sunt reglementate prin legea de infiintare.
Prin competentele atribuite prin aceast lege ministrului responsabil sau Coroanei (Kroon), se asiguri
un grad suficient de responsabilitate ministeriala. Trebuie amintit, insd, faptul ci triasétura definitorie a
unui organism cu administrare autonomi este absenfa unei subordoniiri ierarhice fati de ministru
(Ministrul de Interne 1996:2). Spre deosebire de infiintarea agentiilor de stat, transferul functional de
putere implica o reducere a gradului de responsabilitate ministeriald. Influenta ministrului respectiv
este limitati la supervizarea masurilor care sunt cuprinse in actul constitutiv (Van Rossum 1997:86).
Din acest motiv, ministrul este, in primul rdnd responsabil pentru modul in care a urmirit mai intéi
realizarea misurilor respective §i pentru utilizarea ulterioard a posibilitatilor de control ale AGB.

in legea de infiintare se specifica faptul c ministrul de resort sau Coroana trebuie si autorizeze
tarifele §i taxele propuse de AGB. Aceasta se aplic3, in principal, situatiilor in care existd un monopol
juridic sau de facto: dack AGB isi oferd produsele §i serviciile pe o piati competitiva, se considers ca
este suficient ca ministrul san Coroana si stabileasci preturile maximale.

Ministrul de resort este cel care stabileste sarcinile, obiectivele, produsele si serviciile, precum si
grupul de clienti ai AGB. Dezbaterea parlamentard si autorizarea acestor aspecte asigurd controlul
politic. Mai mult, in cazul AGB private, legea de infiintare reglementeazi autoritatea ministrului

respectiv de a aproba bugetele anuale si pe cele multi-anuale. in functie de natura sarcinilor unui AGB,
legea de constituire poate conferi ministrului puteri suplimentare:

» de a stabili reglementirile generaie obligatorii privind anumite situatii;

e de a stabili reglementirile obligatorii sau regulile de politicd privind indeplinirea
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sarcinilor AGB;

e de a autoriza, de a suspenda sau de a declara nule anumite decizii specificate In lege;
s de a aproba actele consiliului director inainte de implementarea lor,

Un AGB finsusi nu poate determina care sunt sarcinile publice pe care ar trebui sé le indeplineasca si
nici actiunile care pot fi considerate ca sarcini publice. Acolo unde este necesard schimbarea
mandatului unui AGB, procedura trebuie sd se conformeze, pe ¢it posibil, la procedura de infiintare.

B. Principalele trdsdturi ale bilantului contabil
Proprietatea asupra bunurilor i a clddirilor (terenurilor)

Principalul motiv de asigurare a personalit4tii juridice pentru un AGB este nevoia de a detine active.
Pe de alta parte insi, conducerea AGB poate folosi sau modifica structura sau volumul activelor doar
in misura in care este necesar pentru indeplinirea indatoririlor publice ale acestuia.

Actele de natura juridici privati emise de toate entitifile guvernamentale (cum ar fi inregistrarea
titlurilor de terenuri, vinzirilor de proprietéti, crearea de persoane juridice, participarea la un contract
de leasing) sunt reglementate in Decizia de Stat cu privire 1a Actele Juridice Private. Atunci cind se
doreste includerea in legea de infiintare a AGB a unor puterl similare, acestea trebuie definite asa cum
apar ele in Decizia de Stat. In acest fel, AGB nu va mai putea si-gi inregistreze titlul de proprietate
asupra terenului in nume propriu: mmlstm] responsabil va fi cel care va face acest lucru. Acelasi
principiu se aplicd i in cazul ceddrii terenului. Ca reguld generald, legea privind bunurile publice
(Regeling goederenbeheer) trebuie aplicati AGB in acelasi fel ca si in cazul tuturor entitatilor de drept

public. Insd, aceastd reguld nu se aplich AGB private, exceptii putind fi ficute pentru altele doar in
circumstante exceptionale.

in plus, in practics, deciziile privind fiecare AGB se pot abate de la directivele generale in alte moduri.
in multe cazuri, legea de infiintare permite unui AGB si inregistreze un titlu de proprietate asupra
terenului in nume propriu i si cedeze terenul, firi si se supund prevederilor Legii Contului
Guvernului. Asemenea abateri pot fi motivate de nevoile speciale ale agentlel dar uneori, ele fac
obiectul unor negocieri politice normale.

Datoriile

Exceptind situatiile in care legea de infiintare specificd altfel, un AGB poate imprumuta bani de la
bénci gi/sau de pe piatd. Atunci cand nu se specifica altfel, autoritatea de a imprumuta, de aprobare a
volumului imprumutului, forma si termenele acestuia, etc., stau in méinile conducerii agentiei. Legea
de infiintare poate specifica faptul ¢i datoriile unui AGB sunt garantate de buget. In caz contrar,
acestea vor fi garantate prin prevederile generale ale Legii Administratiei Publice din Olanda
(dlgemene Wet Bestuursrecht). In cazul unui faliment, se aplicd Legea Falimentului Civil. Datoriile
unui AGB nu sunt inregistrate n bugetul anual sau in contul financiar. Ca si entitate de drept public,
responsabilitatea implicitd pare sé fie suficient de credibilda pentru a obtine rate preferentiale ale
- dobéanzii de pe piati.

Active §i pasive specifice

Dacad este necesar, regimul cedérii altor active importante, cum ar fi drepturile de proprietate
intelectuald, este definit prin legea de infiintare.

4

C. Bugetul

Principala functie a bugetului unui AGB este s planifice cheltuielile §i veniturile agentiei si sa ofere
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mijloacele de realizare a controlului financiar la finalul exercifiului i)ugétar. Controlul financiar este
reglementat in legea de infiintare a AGB, urmind specificatiile Legii Administratiei Publice din
Olanda.

Finantarea bugetului unui AGB se poate realiza in diferite moduri. fn cazul unui AGB public, bugetul
acestuia va fi constituit in mod normal — total sau partial — din contributiile ministrului de sector §i este
inclus ca articol in bugetul ministerului. In aceste cazuri, bugetul operational al AGB trebuie examinat
si aprobat de ministru §i de ministrul finantelor §i, apoi, aprobat de Parlament. Bugetul poate fi partial
finantat printr-un grant (suma globald), sub forma unei ,plati pentru serviciile prestate”, sau printr-o
. combinatie a acestora. In functie de sarcinile AGB, pot fi colectate venituri suplimentare sub forma de
taxe sau tarife, de la beneficiarii produselor sau serviciilor oferite de AGB. AGB fiind parte a statului,
se aplic clasificirile contabile ale contabilititii publice i legea achizitiilor publice. AGB trebuie
incluse in cadrul sistemului Trezoreriei administratiei pentru managementul numerarului si al platilor,
in caz ci nu existi motivatii contrare. Ca reguld generald, in cazul agentiilor ce administreazi un-

program de plai guvernamentale (subsidii, ajutoare sociale), programul de beneficii este finantat
separat de bugetul agentiei. |
in cazul unui AGB privat, potrivit Constitutiei Olandei, modalitatea de alimentare a bugetului trebuie
reglementati in legea de infiintare. Majoritatea AGB care au statut de persoane juridice private
(serviciile specializate care, datoriti specializarii lor particulare, indeplinesc putine indatoriri publice)
isi finanteazi actiunile publice prin taxe si tarife. Daci un AGB privat soliciti o contribugie de la
bugetul de stat pentru a-si suplimenta veniturile, aceastd contributie i este acordati ca o subventie,
respectindu-se conditiile Legii Administratiei Publice, Atunci céind un AGB este finanfat partial din
propriile venituri, rezultate din realizarea unei actiuni publice, ministrul sau Coroana trebuie si aprobe
taxele §i tarifele practicate. Atunci céind se acordi o subventie de la buget, ministrul de resort poate

stipula nivelu! si calitatea serviciului oferit si poate defini grupurilor de clienti, ca parte a conditiilor ce
insotesc finantarea oferiti de ministru.

. Daci bugetul AGB se constituie in intregime din tarife §i taxe, legea de infiintare imputerniceste
ministrul de resort si aprobe aceste tarife §i taxe. Atunci cind bugetul unei agenfii este alimentat atat
‘de la administratia centrald, cét §i de la cea locald, mecanismele de coordonare sunt reglementate in
legea de infiintare. AGB private nu sunt incluse in cadrul sistemului Trezoreriei administratiei si lor nu
li se aplici legea achizitiilor publice. Ca metoda de prevenire a subevaludrii veniturilor unei agentii de
cHtré aceasta in momentul intocmirii bugetului (pentru a primi o alocare bugetard mai mare), legea de
infiintare include prevederi pentru a preveni aparitia ,,subsidiilor incrucisate”. Prin legea de infiintare,
statul se poate obliga s acopere deficitele agentiei, sau se poate specifica modul in care este utilizat
excedentul financiar obtinut la finele anului.

D. Managementul performantei, controlul intern i auditarea externd

Controlul financiar este reglementat in actul de constituire al AGB, urmirind principiile §i
specificatiile Legii Administratiei Publice din Olanda.

Performanta

Atunci ¢and bugetul AGB face parte din bugetul ministrului de resort, postul din buget sau celelalte
informatii financiare trebuie s includa indicatori de performanti. Conditiile precise in care aceasta
urmeazi si se realizeze sunt negociati intre ministrul de sector $i ministru de finante.

Maisura (cum ar fi amploarea, gradul de detaliere sau precizia) in care bugetul anual al AGB §i raportul
anual vor include informatii privind performanta este, de asemenea, reglementatd prin legea de
infiintare. Aceasta include, de asemenea, specificafii privind neglijarea gravd a sarcinilor §i
indatoririlor AGB. AGB intr3 in sfera de competente a Ombudsman (Avocatul Poporului).
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Controlul intern

Legea de infiintare cere ca AGB si publice un raport privind managementul sdu financiar, raport care
trebuie si fie certificat de un expert contabil. Raportul de management financiar trebuie si includi o
sintezi a situatiei veniturilor si cheltuielilor, rezultatul financiar, bilanful contabil, precum gi explicatii
referitoare la situatii. Raportul va fi analizat atit din punct de vedere al legalititii, cit si al
completitudinii sale. '

fn plus, ministrul de sector al AGB poate emite reguli obligatorii privind structura bugetului AGB,
raportul siu de management financiar §i, mai detaliat, aspecte speciale de interes pentru analiza
expertilor contabili. In cazul controlului intern, se aplicd Standardele Codului Civil.

Auditul extern .

Dupii cum s-a prezentat mai devreme, domeniul de control al Curtii de Audit a Olandej depinde de
natura si scopul finantarii. Atunci cind finantarea bugetului este mai structurati §i urmareste finantarea
sarcinilor de naturid publici ale unei companii private, Curtea de Audit a Olandei trebuie si poatd
inspecta legalitatea i eficienta managementul financiar al companiei respective. Aceeasi regula se
aplicd si in cazul unui AGB. Sectiunea 59 a Legii Contului Guvernului prevede prerogativele Curtii de
Audit de a audita ,,persoanele juridice ce deruleazi o functie reglementata de sau in concordanti cu o
Lege a Parlamentului si, in acest scop, este finantati in parte sau in intregime prin profituri ob{inute
din tarife instituite prin sau in concordanta cu o Lege a Parlamentului”.

fn general, ca punct de plecare al cercetarilor Curtii, este de agteptat si fie folosite it mai mult posibil
rezultatele auditului intern si ale aitor audituri externe. Curtea are dreptul si realizeze inspectii
inopinate. Ca toate rapoartele de audit, rapoartele privind legalitatea si eficienta managementului
financiar al AGB sunt trimise Parlamentului, Inainte de aceasta, ministrul de resort are dreptul si
citeascd si s rispundi constatiirilor Curtii.

3.3 Agentiile de stat

Ca forma legala, agentiile de stat igi datoreaza existenta dorintei de a reduce posibilitatile de separare
in entitati distincte, subiecte de drept public sau privat, in cazurile cind scopul urmérit este doar cel al
eficientei manageriale. Ca model penfru simpla imbunitaitire a managementului financiar, atét
privatizarea cét i transferul functional de putere sunt considerate ca fiind prea greu de realizat. in
cazul unor sarcini publice sensibile din punct de vedere politic, ambele forme de ,corporatizare
externd” sunt respinse, din moment ce acestea implica o pierdere a influentei ministeriale directe.

Dupi o perioada in care au fost infiintate multe AGB, a fost introdusa forma de agentie de stat, ca o
formuld de sporire a eficientei implementdrii politicilor prin introducerea mai multor libertati si
responsabilitafi manageriale, a conducerii orientate citre rezultate §i a contabilititii de angajament..
Agentiile de stat pot fi cel mai bine intelese ca o formi de ,,corporatizare internd”: ele ramén parte a
ministerelor §i functioneaza in intregime in limitele jurisdictiei rdspunderii ministeriale. Autonomia lor

este limitatd la un regim special de management financiar, previzut in amendamentul 6 al Legii
" Contului Guvernufui.

A. Cadrul legal si principalele misuri guvernamentale

Infiinjarea

Ministrul de sector, impreund cu ministrul de finante, sunt aceia care pot decide s& acorde unei parti a
ministerului statutul de agentie de stat. O asemenea decizie nu trebuie implementati mai devreme de
30 de zile din momentul in care Parlamentului i-a fost notificats in scris aceasta intentie. Daci, in

cursul acestei perioade, Parlamentul solicitd si primeascd mai multe informatii privind hotarérea
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propusi, decizia nu va fi luatd pana cand nu se vor oferi aceste informatii. Ca pentru toate agentiile,
,Echipa de Asistentd pentru Infiintarea de Societifi” examineazi acea parte a ministerulii care ar
putea face obiectul transformdrii in agentie de stat. Ca si In cazul privatizirii §i in cel al AGB, echipa
investigheaza motivele acordarii statutului de agenfie de stat, conditiile in care ar avea loc crearea si
cerintele legale. Pe baza constatirilor sale, echipa i§i prezinti pozitia Consiliului de Minigtri.

Spre deosebire de o corporatie privati sau un AGB, o agentie de stat riméne in cadrul ministerului de
resort §i continui si functioneze in limitele rispunderii ministeriale. Rolul §i responsabilititile, ca si
misurile privind alimentarea bugetului si controlul agentiilor de stat, sunt inscrise in statutele fiecirei
agentii in parte. Temeiul juridic al modelului de agentie de stat il reprezintd Legea Contului
Guvernului. De fapt, cea mai mare parte a amendamentului 6 la aceastd Lege (1994) este dedicati
credrii modelului de agentie de stat. Sectiunea 70 prevede: ,,Dach pentru o parte 2 unui Minister sunt
considerate necesare reguli de management diferite, Ministrul nostru si Ministrul nostru de Finante pot
decide si acorde acelei pirti statutul de agentie, daci si Cabinetul este de acord”. Sectiunile 71 si 72
impun regimul de management financiar, in timp ce sectiunea 73 imputerniceste Ministru] de Finante
s ,,impuni si alte reguli privind agentiile in general, sau una sau mai multe agentii in particular”.

Pana de curdnd, agentiile de stat candidate trebuiau s indeplineasc trei conditii:

e produsele si/sau serviciile trebuie si fie masurabile atit cantitativ (ca volum i costuri),
cét i calitativ; :

» trebuie si existe 0 opinie fird rezerve exprimatid de experti contabili publici, care sa
garanteze caracterul adecvat al acestei organizéri administrative;

o trebuie si existe o sansi reald de imbunititire a eficientei (costurile unitare san tarifele
trebuie si scada in timp). : :

Dupi evaluarea modelului de agentie de stat din 1997, aceste trei conditii au fost modificate in 1998.
Viitoarele agentii de stat vor trebui sa:

o descrie organizarea administrativi si procesele de producie, inclusiv metodologia de
determinare a costurilor produselor i serviciilor;

e defineasca un cadru sistematic de misurd, care va fi folosit ulterior pentru a evalua
gradul in care s-a imbunitatit eficienfa (indicatorul principal trebuie s& fie costul pe
unitate de produs sau serviciu oferit);

¢ aibi mecanisme de planificare si control orientate citre rezultate.

" in viitorul apropiat, va fi aplicat un set special de reguli pentru toate agentiile care deruleazi activitéfi
secundare pe o piati competitivi. Ca rezuitat al unui studiu desfisurat in cadrul unui recent proiect
guvernamental privind ,,Piata, dereglementarea si calitatea legislatiei”, s-a acceptat ca principiu faptul
ci agentiile de stat ce opereazi pe piete comerciale nu trebuie si aibd avantaje nedrepte fata de
competitori. Atunci cand sunt angajate in activititi comerciale ca parte, sau in plus fai de insarcinarile
lor publice, agentiile trebuje si functioneze in aceleasi conditii competitive ca §i firmele private ce
opereazi pe aceste piete. Cea mai importanti consecintd a principiului concurentei egale, o reprezinta
faptul ¢a acesta forfeazi agentiile sa separe activitatile publice de cele private, din punct de vedere
juridic, organizatoric si financiar. in cele din urma, aceastd separare ar trebui si conduca la renuntarea
la activititile comerciale, prin incredintarea lor unui tert.

Existd patru exceptii de la acest principiu:

e activititile comerciale sunt necesare pentru desfasurarea un serviciu public;
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e  activititile comerciale sunt legate de retelele de cercetare;

e activitatile comerciale se realizeazi folosind o capacitate minimd din cea necesard
pentru serviciul public (de exemplu, un acroport militar care este, de asemenea, folosit in
scopuri civile atunci cind nu este solicitat de armat&), ‘

e cénd a fost luati deja o decizie pentru a permite concurenta pentru serviciile publice.

Luarea deciziilor

Ca parte integrantd a unui minister, ministrul de sector are ultimul cuvént in ce priveste o agentie.
Acest ministru, sustinut de Consiliul de Ministri 3i de Parlament, este cel care decide asupra
obiectivelor, nsircindrilor, produselor si serviciilor furnizate de agentia de stat, ca §i asupra grupului
de clienti si a schimbirilor in mandatul agentiei. | ’ '

Relatia de ,,supraveghere” dintre ministru §i agentia de stat este descris in decretul guvernamental de
infiintare a agentiei, care intrd in vigoare abia dupd notificarea trimisd Parlamentului, asa cum s-a
aritat mai sus. Prevederile pot fi detaliate ulterior printr-un ,protocol de supraveghere”. Aceste
documente specifici situatiile in care ministrul $i agentia de stat trebuie s& incheie contracte de
management. Situatiile tipice pot include luarea deciziilor privind prejurile, libertatea manageriald in
distribuirea surplusurilor bugetare, modul in care sunt realizate planurile de investitii sau de afaceri ale
agentiei, sau sistemele de control al calititii din cadrul agentiei. Aceleasi documente definesc
procedurile de luare a deciziilor in cazul unor probleme importante privind veniturile — cum ar fi
preturile cerute in schimbul produselor §i serviciilor, nivelul gi calitatea serviciilor i definirea
grupurilor de clienti. Luarea deciziilor asupra nivelului tarifelor sau a taxelor specifice riméne la
latitudinea ministerului de resort, deoarece acestea trebuie si fie armonizate cu volumaul total al taxelor
si impozitelor impuse societ&tii de catre sectorul public (collectieve lastendruk).

Numirea directorului sau a directorului general executiv al unei agentii de stat se face in condifiile
legislatiei de stat obignuite, insemnand prin aceasta ci numirea necesitd o decizie a Consiliului de
Ministri. Numirea altor oficiali de rang superior, inclusiv a directorului economic, trebuie si fie
aprobata de Secretarul General al Consiliului Guvernator (functionarul public cu rangul cel mai inalt) al
ministerului de resort.

B. Principalele trdsdturi ale bilantului contabil
Proprietatea asupra bunurilor si cladirilor (terenurilor)

Sectiunea 71 a Legii Contului Guvernului prevede ci managementul financiar al unei agentii de stat si,
in consecinti, bugetul sdu si declaratiile financiare, sunt bazate pe un sistem de contabilitate de
angajament (,,sisteme de costuri si beneficii®). Un sistem de contabilitate de angajament urmareste
acumularea resurselor de capital, Principiul este acela ca bugetul unei agentii de stat trebuie sa ofere o
imagine reals, clari si sistematic3 a evoluiei activelor agentiei. O trésitura a autonomiei manageriale
sporite este faptul ci o agentie de stat poate si achizitioneze bunuri de capital in mod independent. De
asemeneas, poate renunta la terenurile pe care le detine, prin vanzare sau inchiriere pe termen lung, si
poate retine veniturile obtinute din cedarea terenului, cu condifia generald ca aceste venituri si fie
utilizate pentru realizarea ins#rcinarii publice a agentiei.

O agentie de stat poate inregistra in nume propriu titlul de proprietate asupra terenului ,incredintat” de
citre stat. Legile privind bunurile publice si achizitiile publice se aplici nemodificate.

Datoriile

Agentiile de stat pot contracta imprumuturi exclusiv de la buget. O agentic de stat define un cont
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special la Biroul Contului de Stat (Rijkshoofdboekhouding) al Ministerului de Finante, care este
separat de contul ministerului de resort. Pentru a imprumuta de la Biroul Contului de Stat, agentia

trebuie, mai ntai, si facd o propunere si si obtind aprobarea Directoratului pentru Afaceri Financiare
si Economice al ministerului de resort.

Deoarece agentiile de stat apartin statului, datoriile lor sunt garantate de buget. imprumuturile de la
Biroul Contului de Stat au o rat fixi a dobénzii. Datoria agentiei este inregistratd in bugetul ei i in
contul de rezultate §i, ca atare, publicaté in bugetul anual al ministerului.

Active §i pasive specifice

Daca acest lucru este necesar, in actele de infiinfare specifice este precizat regimul instréinrii altor
active importante, cum ar fi proprietéfile intelectuale.

C. Bugetul |

Ca parte integrantd dintr-un minister de resort, bugetul unei agentii de stat este stabilit urménd
reglementérile legii serviciului civil. In procesul de elaborare a bugetului, se incheie acorduri
. referitoare la produsele si serviciile pe care agentia urmeazi si le producé pe durata anului bugetar.

Ministrul de sector, Tmpreuni cu ministrul de finante si Consiliul de Ministri aproba bugetul agentiei.
Apoi, acesta este aprobat de Parlament. :

Bugetul unei agentii de stat este publicat separat la Titlul 3 in bugetul ministerului. Bugetul agentiei
este insotit de descriere sumari a naturii §i obiectivelor agentiei, a sarcinilor si indatoririlor sale. Sunt
descrise, de asemenea, planurile agentiei pentru imbunétitirea eficientei, si rapoartele referitoare la
realizirile anului precedent. Bugetul agentiei trebuie si fie insofit de indicatori de performanta si de
rezultate relevanti si de informatii agregate privind calitatea §i cantitatea produselor i serviciilor
oferite. Plitile ficute de agentia de stat a ministerului sunt debitate sau creditate de catre acesta prin
una sau mai multe sectiuni de buget ale principalelor domenii strategice. Ca rezultat, bugetul agentiei

de stat consti din pliti facute de citre minister si de ctre alte parti, din care se scad piétile facute de
agentia de stat cétre minister. o

Bugetul ministerului prezinti, pentru fiecare din agentiile sale de stat, costurile totale estimate, profitul
estimat, echilibrarea veniturilor si a cheltuielilor, i volumul estimat al cheltuielilor de capital si al
veniturilor (incluzénd acordurile dintre un minister §i agentia de stat). Existd trei forme de plati ale
ministerului citre o agentie de stat: :

¢ contributii la cheltuielile de functionare;
¢ cortributii la investitii;
e pliti peﬂtru servicii prestate sau produse realizate'’.

Drept consecinti, bugetul poate fi partial finantat in avans sub forma unui grant {contributii printr-o
suma globala la bugetul pentru functionare al agentiei), sau sub forma unei plati pentru serviciile
realizate. Agentiile de stat care desfigoard un program ce include plati (subventii, ajutoare sociale)
pastreazi separat bugetul operativ de cel aferent programului. De reguld, acestea sunt administrate in
capitole de buget separate.

Urmand principiul autonomiei manageriale, estimirile privind personalul si echipamentele unei agentii
de stat nu sunt incluse in sectiunea ,,personal si echipament” a bugetului ministerului respectiv, ¢i in
cea de ,costuri” din bugetul agentiei de stat. Numarul personalului agentiei este publicat ca anexa
aparte a bugetului ministerului. In acest fel, sunt exprimate autonomia si distantarea agentiilor de stat

17 Memorandumul explicativ al Sectiunii 71 a Actului Contului Guvernului, 1995.
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in- relatia lor cu ministerul. Cu toate acestea, sunt folosite clasificirile contabile din contabilitatea
publicd. Modificirile bugetului agentiei de stat trebuie s fie remise Parlamentului in cursul anului
fiscal: acestea sunt incluse in Legea Executiei Bugetului ce incheie anul fiscal.

Asa cum s-a precizat, o agentie de stat define un cont special la Ministerul de Finante, separat de cel al
ministerului de resort. Acesta este, insd, ingiobat complet in sistemul de Trezorerie al administrafiei
pentru managementul numerarului i al platilor, fiind administrat de Ministerul de Finante. Plitile unei
agentii ce deruleazi un program de pliti guvernamentale (subventii, ajutoare sociale) cétre destinatari
sunt realizate prin intermediul contului guvernamental al ministerului de resort. in acest fel, programul
de venituri nu are doar un buget separat de bugetul agentiei, dar este gi finut separat in timpul
execuiiei. Decarece agentiile de stat sunt parte integranti a statului, existd o obligatie permanentd a
statului de a acoperi datoriile oricarei agentii de stat. Deoarece agentiile de stat opereazi pe baza unui
sistem de contabilitate de angajament, deficitele de la finele anului nu trebuie acoperite imediat. Mai
mult, fiinded sistemul include o reflectare a evolutiei activelor de capital ale unei agentii, existd
stimulente intrinseci de remediere a situatiei cind deficitele depasesc constant nivelele planificate.
|

Pe lingd cele trei forme de pli{i din partea ministerului (contributii generale, contributii pentru
investitii, §i plétile pentru serviciile prestate sau produsele realizate), sursele bugetului agentiei de stat
pot include venituri de la alte ministere sau de la terti. Pentru a stimula eficienta financiard si
manageriali, veniturile nu vor fi preluate in intregime de citre ministerul de resort. Prin decretele de
constituire, sau prin protocolul de infiintare a agentiei de stat, se traseazi un cadru de misuri,
specificindu-se regimul surplusurilor bugetare rezultate dintr-un management eficient. Veniturile

previzionate ale agentiei sunt luate in considerare pentru stabilirea contributiei generale a ministerului
sifsan pretunie produselor.

La sfarsitul de an, agentia de stat va trebui si ofere ministerului de resort o situafie financiard
completi. In acel moment, va fi evidentiatii orice subestimare a veniturilor agentiei la data intocmirii
bugetului (in vederea obtinerii unei alocatii bugetare mai substantiale). Statutele institufionale sau
protocoalele agentiei reglementeazi destinatia excedentelor financiare de la finele anului. In practicd,
exista adesea o combinatie de destinatii: o parte poate si meargi sub forma de dividende la buget, o

.alta poate fi. folositd in scopul reducerii preturilor, in timp ce, potrivit sistemul contabilititii de
angajament, cea mai mare parte va conduce la sporirea resurselor de capital (care vor fi folosite in
bugetele de investitii ale anilor urmatori).

D. Managementul performantei, controlul intern i auditul extern

Performanta

Pentru a deveni agentii de stat, serviciile care candideaza pentru asa ceva vor trebui si explice modul
- in care imbunitatirea viitoare a eficientei va fi sistematic evaluati. Principalul indicator folosit este
costul pe unitate de produs sau serviciu prestat. De aceea, aceste produse sau servicii trebuie si poata
fi masurate, atit din punct de vedere cantitativ, cét i calitativ. Obiectivele de performant ce trebuie
definite ale agentiei izvoriisc din aceasti cerinti de imbunitétire a eficientei. in cadrul ciclului bugetar
obisnuit, se furnizeaza ministrului de resort rapoarte periodice privind performanta. In plus, agentiile
de stat pun la dispozitia ministrului un raport multi-anual al obiectivelor de eficientd planificate.

Controlul intern

Ca o noui conditie pentru a fi admise, agentiile de stat trebuie s& defind un sistem de planificare si
control orientat citre rezultate. Acesta include un cadru obligatoriu de control intern, prin intermediul

caruia conducerea agentiei trebuie si poati monitoriza §i coordona procesele de productie. Se aplicd si
aici standardele guvernamentale de control intern.
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Audirul extern

Curtea de Audit a Olandei auditeazi agentiile de stat, acestea fiind parte integrantd a statului. Curtea
investigheazi legalitatea si eficienta functiondrii, 5i managementul financiar a} agentiilor. Ca toate
rapoartele de audit, acestea sunt trimise direct Parlamentului. inainte de aceasta, ins3, ministrul de
resort are dreptul s citeascd §i s rispundi la constatirile Curtii.

. Servicii de contabilitate de angajament ”: agentiile de stat ,,aprés la lettre”

Meritii mentionat faptul ci, alituri de agentiile de stat, se poate acorda permisiunea utilizrii sistemului
contabilititii de angajament si altor servicii de implementare din cadrul ministerelor nationale.

4, Sectoare verticale: universitiiti, spitale §i muzee

Alaturi de trisiturile generale ale managementului §i controlului financiar ale! agcntiilof din Olanda
care au fost descrise mai sus, exista trei sectoare care merita o atentie speciald: spitalele, universitétile
si muzeele. Ca peste tot In acest raport, ne concentrdm atentia asupra institutiilor care, in ciuda pozitiei
lor autonome, sunt ferm ancorate in domeniul public. Trebuie avut in vedere totusi faptul cé existd
numeroase muzee private in Olanda si, desi la o scard mai mic, existd §i clinici private, i ©
universitate privati. ‘

Spitale

Olanda se bucuri de un nivel ridicat al calitatii serviciilor de sinatate, cu un procent al asigurérilor
(obligatorii) ce se apropie de 100%. Cheltuielile totale din sectorul de sintate au atins valoarea de
66,4 miliarde in 1998, ceea ce insemnd 21% din cheltuiclile nete totale ale guvernului central si
fondurilor sociale. Principiile cheie ale sistemelor de sanitate olandeze sunt: solidaritatea (intre
populatia tinfird si cea in varsti, intre cei sinitosi si cei bolnavi, intre cei bogati §i cei s#raci),
accesibilitatea, posibilitatea de plati si libertatea de alegere (intre institutii, doctori, etc.)'s. Ministerul
Sanatatii este responsabil de pastrarea acestor valori. Existd 156 de spitale in Olanda, majoritatea din
ele fiind spitale generale (aldturi de spitale universitare). Doar aproximativ 15% din spitalele generale

apartin sectorului public, restul de 85% fiind private §i guvernate autonom ca si entitati non-profit.

Exista patru surse de finantare in sectorul de séinitate. Asigurarea sociald de sinitate obligatorie
asiguri 70% din buget. Surse publice si private contribuie cu alte 12%, respectiv 9% la buget. Platile
directe intregesc balanta cu aproximativ 9% (Tarifele Agentiei Centrale de Sanatate, 1995). Datoritd
responsabilititii sale speciale in domeniul sinatafii, statul (Ministerul Sanatitii) detine o pozitie
puternici in acest sector, Printre alte aspecte, interventia guvernului include publicarea unui plan anual
de cheltuieli cu sanitatea (continind un buget orientativ de ansamblu), §i o reglementare strictd a doua

scheme de asigurare obligatorie'. Ministerul de Finante supervizeazi cadrul bugetar pentru ingrijirea
sAnAtatii.

fn ciuda catorva incercdri de a lansa propuneri de reforme radicale fa ultimii ani, pietrele de temelie
ale sistemului sunt in continuare Legea Tarifelor de Sanitate din 1982 (HCTL), si Legea Aprovizio-
narii Spitalelor. Aceasta din urmi este un instrument de planificare al administratiei centrale, ce
stabileste care sunt institutiile autorizate s& aprovizioneze spitalele si in ce conditii. Legea tarifelor este
implementati i monitorizatd de Agentia Centrald a Tarifelor pentru ingrijirea Sanatatii. Obiectivul
HCTL este promovarea unui sistem bine echilibrat de tarife, care sa conducd la un control global mai

18 Ministerul Sanatatii Publice, al Bunistarii §i Sporturilor, Jaaroverzicht Zorg 1997 (1997 Annual Report on
Care), 1997.

. 1% A se vedea Studii de Politic a Sanitatii OECD, No. 2, Reforma séndtdyii (OECD 1992), Cap. 7: ,,Reforma
sistemului de sanitate in Olanda”.
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bun asupra bugetului.

Ca rezultat, incd din 1983, in negocierile bilaterale, spitalele gi companiile de asigurare stabilesc
bugetele spitalelor ludnd fn considerare volumul prognozat al activititii spitalelor (interndri, zile de
ingrijiri medicale, operatii) si aplicand directivele din legea tarifelor (numirul de paturi, doctori,
asistente, veniturile sectorului medical, costurile standard, etc.). in acest fel, bugetul — care trebuie
aprobat de Agentia Centrald — corespunde unui volum prognozat de servicii spitalicesti apartinind
unor categorii diverse §i avind prefuri variate pe unitate de serviciu. Odata stabilit, acordu! privind
bugetul oferd sigurantd financiard spitalelor. In cazul in care plitile curente ale companiilor de
asigurare §i / sau ale asiguratilor citre spitale se abat de la nivelul prognozat(datoriti unui volum

diferit al activita{ii spitalelor), excedentul sau deficitul rezuitat vor fi eliminate in anul urmitor prin
ajustarea preturilor. :

Conducerea spitalului — constind dintr-un consiliu de supervizare si un consiliu director — este
responsabild pentru eficienta folosirii mijloacelor bugetare. in plus, ea este responsabild pentru
mentinerea unui nivel corespunzitor al infrastructurii sectorului ingrijirii sénatatii — atit sub aspect
cantitativ, cét si calitativ. Conducerea spitalului trebuie si mentini echilibrul intre bugetul negociat al
spitalului §i costurile de exploatare (salarii, asiguriri sociale, alimente $i echipament medical):
costurile de functionare nu trebuie si depdseasca bugetul calculat. Cu toate ci bugetul este intocmit

conform directivelor, conducerea spitalului are asiguratd o flexibilitate considerabild in substituirea
elementelor de intrare in cadrul bugetului.

Trebuie avut in vedere, insé, faptul ci Spitalele din Olanda sunt dificil de descris ca fiind ,.entitdgi
unitare”. Interesele urmdrite de conducere si personalul medical pot s nu coincidi. In plus, finantarea
bugetului spitalului si a celui al angajatilor specializati in domeniul medical se realizeazi in modalitéi

diferite, si ele separate intre ele. Conducerea spitalului va sustine interesele managementului financiar,
dar specialigtii vor acorda prioritate motivatiilor medicale.

Universitdi

in afari de Universitatea Nijenrode, aflatd in proprietate privati si care functioneazi ca atare, in
Olanda existad 14 universitifi. Cea mai veche din tard, Universitatea Leyden, a fost fondatd in 1575,
Exista trei universiti{i tehnice, noud universititi ,,obisnuite™ si o universitate agricold. Cea din urma se
afla in subordinea Ministerului Agriculturii.

Universititile olandeze au o structurd de conducere democraticd. Consiliul executiv, format din
presedinte si din Rector Magnificus, constituie nivelul superior al conducerii fiecirei universitati.
Ministrul Educatiet numegte consiliul. Bazdndu-se pe opiniile decanilor facultitilor din cadrul
universititii, consiliul executiv este raspunzitor pentru managementul universititii §i pentru strategia
pe termen lung. Consiliul universititii, care are drept cea mai importantd indatorire definitivarea

bugetului universitafii, monitorizeaza consiliul executiv. Acest consiliu include personal academic §i
neacadernic, precum §i studenti.

Universititile olandeze au trei mai surse de venituri: guvernul (Ministerul Educatiei, Culturii si
~ Stiinfei), Organizatia Olandezi de Cercetare Stiintificd, si ,,piata”. De fapt, acestea sunt cunoscute
exact asa, ca fiind prima, a doua §i a treia surséd de bani. Principalul finantator este statul, care asiguri
pand la 64% din bugetul universiti{ii. Venitul rezultat din cercetarea finantati sau subventionati de
Organizajia Olandezd de Cercetare Stiintificd se ridica la cca. 10% din bugetele universititilor.
Activititile desfagurate pentru terti reprezintd un sfert din bugetul universitatilor. Aceste venituri
rezultd, in principal, din contracte de cercetare, incheiate atit cu firme ce activeazi in sectorul privat,
cdt si cu diferite sectoare ale guvernvlui. Pe parcursul ultimilor zece ani, proporfia veniturilor

® Majoritatea informatiilor prezentate aici sunt preluate din brogura “Universitétile in Olanda”, Asociatia
Universitatilor din Olanda (VSNU), Utrecht 1996, 5i Legea invatimantului Supenor si Cerceté.m 1993.

95




CCNM/SIGMA/PUMA(2001)4

provenite din contributia statului la bugetul universitafilor a scazut.

Contributia administratiei centrale la bugetul universititilor se fixeazd anual. Ea constd din trei
componente diferite: o sum# global, un buget care s& acopere costurile pensionarii anticipate si a
somajului din randurile personalului universititii, precum §i o sumi pentru investitii tn cladiri. In plus,
parfi mai mici din buget sunt destinate finantarii cursurilor postuniversitare §i universititilor ce au
spitale pentru practici. Sumele globale se calculeazi pe baza unei formule de finantare, in care sunt
incluse costurile pentru invatamént (stabilite in functie de numérul de studenti §i numarul de diplome
universitare acordate), cercetare (stabilite pe baza numirului tezelor de doctorat §i a unei parti
autonome) si costurile integriirii invi{imantului cu cercetarea.

fn principiu, totusi, universititile din Olanda se bucurd de o autonomie destul de largd in ceea ce
priveste managementul financiar i pot folosi aceste fonduri in orice fel considera ele corespunzitor.
Ele functioneaz sub controlul Ministerului Educatiei, Culturii i Stiintei. inainte de 1980, statul se
implica pana la ultimul amanunt in invitiméantul universitar, cercetare, dotdiri §i politici de personal.
Astizi, universitatile sunt in mare masurd responsabile ele insele de managementul activitiilor din
cadrul institutiilor. Aceasta include si deciziile privind inregistrarea titlurilor de proprietate asupra
terenurilor, instituirea de noi forme juridice, precum i managementul altor active. Aceasti evolutie a
fost ratificatd oficial prin Legea Invatimantului Superior si Cercetirii din 1993. Intr-o serie de
domenii, statul continua, insi, si-gi mentind influenta (de exempluy, in sistemul de acordare a burselor
studentesti, in internationalizarea invafimantului si cercetérii universitare, si in ce priveste calitatea
programelor de invAtiméant universitar).

Legea Invatimantului Superior §i Cercetirii a modificat rolul statului in domeniul managementului
financiar, de 1a cel de controlul preventiv la cel de control ulterior cu aplicarea de sanctiuni. Calitatea
si cantitatea productiei universitare (absolventi, teze de doctorat, alte rezultate ale cercefirii), in raport
cu mijloacele utilizate, reprezinti punctele centrale ale noii relaii dintre Ministerul Educatiei, Culturii
si Stiintei si universitii. Universitatile si-au elaborat planuri de management al calititii. Evaluarea
externd a calitifii completeazi aceste sisteme, §i urmireste si certifice calitatea educatiei §i sd
contribuie la managementul calititii. Universititile trebuie si depuni un raport anual auditat, care sa
ofere informatii atét privind cheltuielile (inclusiv ,;sursele de costuri”), cét si produciia (numérul de
absolventi si de teze de doctorat). Veniturile provenite din ,.a treia sursd de bani” (contracte de

cercetare) trebuie incluse in bugete §i in situafiile financiare prezentate de clitre universitati
ministerului.

Muzee

in Olanda existi peste 700 de muzee, majoritatea dintre acestea fiind in proprietate privatd si
functionand in consecind. Din cele 192 de muzee publice in Olanda, 51 sunt muzee de stat
(Vollebergh, 1997).

incepé‘md cu anii *90, fostele Muzee de Stat ale Olandei av fost transformat in persoane juridice
private. Rafiunea acestei operatii a fost reducerea dimensiunii administratiel si obtinerea de economii.
Ca forma de administrare, societitile cu raspundere limitata (Naamloze Vennootschap sau NV) au fost
asezate pe principii comerciale. In loc de aceasta, muzeele au fost transformate in fundatii, pentru care
Comitetele de Supervizare sunt numite si revocate de ministrul Culturii. Comitetul de Supervizare
numeste conducerea fundatiei (Comitetul Director). Acesta este canalul prin care se asigura
raspunderea ministeriala. in calitate de fundatii, muzeele sunt deschise pentru sponsori privati §i

voluntati. Crearea noilor fundatii a avut loc utilizind reglementarile standard, ficand obiectul
aprobirii parlamentare.

Statul olandez raméne proprietarul legal al colectiilor din muzee. Muzeele detin colectiile sub forma
de imprumut si pltesc chirie pentru spatiile in care i5i desfasoara activitatea (contract pe 30 de ani cu
Serviciul Domeniului Public al Ministerului de Finante). In consecinta, conducerea unui muzeu poate
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obtine obiecte pentru colectia muzeului (aflate in proprietatea statului)..In plus, prin consultare cu
Serviciul Domeniului Public, conducerea muzeului poate decide si subcontracteze anumite pirti din
proprietatea ce o detine. Bugetul unui muzeu este compus din subventia de la stat, la care se adaugs
taxele de intrare, donatiile si alte surse de venituri. Cu toate ci s-au realizat experimente cu bugete
orientate citre rezultate la inceputul anilor 90, Ministerul Culturii a optat pentru un model de
subventionare: pe baza planurilor anuale §i a acordurilor privind realizirile cuantificabile (numirul de
vizitatori, expozitii, achizitii), muzeul primeste un buget multi-anual ca sumé globala. Planurile anuale
si estimirile veniturilor §i cheltuielilor trebuie si indeplineascd anumite cerinte ale ministrului
Culturii. Muzeele care au initiative antreprenoriale nu sunt sanctionate: veniturile suplimentare nu vor

" duce la diminuarea subventiilor. Muzeele din Olanda sunt scutite de la plata taxei pe valoarea
addugata. , :
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CAPITOLUL 5. RAPORTUL DE TARA PRIVIN'D PORTUGALIA

de Nuno Vitorino
(Ne expriméim mulgumirile pentru sprijinul si comentariile d-nei Maria Adelaide Ruano)

1. Introducere .

Datorita n'és?aturilor'speciﬁce ale sistemului politic gi administrativ portughez, prezentarea sistemului

agentiilor de stat trebuie s inceapé cu o scurti explicatie a prevederilor de ansamblu ale constltutlel si
cu céiteva comentarii asupra altor evolutii recente. |

I
Urmairind cadrul constitutional, aceastd lucrare va prezenta o descrier¢ de ansamblu a organizirii
administrative, alaturi de o clasificare a agentiilor de stat si a triséturilor lor specifice. De asemenea,
lucrarea se va concentra asupra managementulul si controlului financlar in contextul prezentam
regulilor si procedurilor generale, a celor mai relevante aspecte ale administratiei financiare de stat, §i
a notiunii §i continutului diferitelor grade de autonomie a entititilor publice.

Pentru a intregi prezentarea trasiturilor i a regulilor aplicabile entititilor de stat, lucrarea va include o

descriere a noului plan contabil public, inclusiv a caracteristicilor sale, a conturilor definite §i a
principiilor contabile avute in vedere.

Sunt discutate o serie de referinte privind regulile achizitiilor de bunuri, servicii i contractelor de
lucréri publice, dupa care urmeazi o descriere a principalelor entitati insarcinate cu controlul.

Sunt descnse de asemenea, si normele speciale ce se aplicéd in cazul compamllor de stat si a celor
mixte.

Prezentarea acestui sistem orizontal al agentiilor de stat din Portugalia se incheie cu o prezentare
concisd a statutului juridic, a principalelor caracteristici ale bilanfului contabil, bugetului si, in final, a
managementului performantelor, controlului i auditului.

in final, este prezentatd succint aplicarea dlferennata a acestui sistem orizontal in domeniul
invatiméntului, sinatitii si culturii.

2, Administratia publici in Portugalia —prezentare generali

2.1 Cadrul constitutional

Desi la inceputul secolului* a fost adoptata prin constitutie organizarea democratica $i independenta a
puterilor legislativd, executiva §i judecatoreascd, in Portugalia ~ in principal din motive politice §i
istorice — competenta legislativi a fost atribuitd, contrar uzantelor, Guvernului. Desi intrucitva
diminuati dupi revolutia din 1974, aceasti caracteristicé este incil prezenta.

Potrivit prevederilor actualei constitutii, Guvernul nu numai ci define puterca de a aproba legi si
norme de implementare a principiilor definite prin legile votate de Parlament, dar detine si puteri
suplimentare in domeniul legiferarii unor probleme care ,,nu sunt rezervate” Parlamentului si, de
asemenea, in domenii in care responsabilitatile legislative au fost delegate de ciitre Parlament, aga cum
este previzut in Constitutie™.
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Constitutia identifici precis problemele in care competenta legislativi-poate fi delegata de citre
Parlament Guvernului; lista include urmitoarele probleme care ar putea avea efect asupra
managementului si controlului agentiilor de stat:

e definirea sectoarelor de proprietate, inclusiv a sectoarelor in care nu este admisd
functionarea companiilor private si a altor entitifi similare; ultima parte a acestei
formulari isi are originea in orientarea revo]uponaré a constitutiei din 1974, dar este
incompatibili cu politicile actuale §i nu are nici un efect practic asupra act1v1tat110r
sectorului privat;

e fundamentarea politicii agricole §i definirea dimensiunilor minime $i maxime ale
_ unititilor de exploatare agricola private;

« regulile constitutive ale administratiei locale;

o sistemul financiar local;

e asociatiile publice, garantiile cetifenesti §i responsabilitatea administrativa;
e definirea si regimul activelor publice;
e statutul companiilor de stat.

Trebuie mentionat faptul ci delegarea competentei legislative de ciitre Parlament Guvernului nu este
doar teoreticd, ci se practici cu regularitate, $i anume atunci cénd partidul politic de guvernamént
_detine majoritatea In Parlament.

in functie de punctul de vedere din care privim lucrurile, se poate afirma sau cd aceste prevederi
produc o mai mare flexibilitate in administratia publici, sau o flexibilitate mai redusa.

Flexibilitatea cresté in sensul c¢i guvernele sunt, in general, mai sensibile §i mai preocupate decit
Parlamentul de schimbarile si presiunile sociale, economice si ale opiniei publice — si astfel, este mai
probabilé adaptarea normelor i regimurilor existente pentru a fine pasul cu schimbarea conditiilor.

Pe de alta parte, flexibilitatea se reduce atunci cAnd Guvernul se bazeazd excesiv pe puterile fui
legislative pentru a lua, cu ajutorul instrumentelor §i procedurilor legale, decizii i mésuri care ar putea
fi mai bine realizate prin instrumentele de management public.

2.2 Organizarea generald administrativd

Organizarea administrativi in Portugalia este puternic centralizati si construitd in mare masuri dupa
modelul francez.

Pana de curand, Constitutia permitea doar dou# nivele administrative: unul central §i unul local.
Administratiile locale in Portugalia sunt de dimensiuni relativ mici™ si detin, in mod traditional,
resurse §i puteri limitate.

Constitutia din 1976 a determinat descentralizarea puterilor §i a resurselor citre municipalitati $i a
sprijinit, de asemenea, crearea unuj nivel administrativ intermediar — cel regional.

in ciuda acestui fapt, regiuniie nu au fost incd create™, cu exceptia insulelor Azore i Madeira, care au
fost orgamzate €a regiuni autonome.

.....

O serie de responsabilitdfi importante au fost transferate de la stat cétre administratiile municipale,
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impreund cu resursele financiare aferente, insi administratia locald este responsabili doar pentru
managementul a mai putin de 10% din resursele financiare ale statului.

in cadrul administrafiei centralizate din Portugalia, a existat intotdeauna o dominatie neti a

Ministerului de Finante, in principal in ceea ce priveste managementul bugetar si al trezoreriei, dar si
in ceea ce priveste controlul financiar.

Competenta in materie de management global al personalului public este in prezent indrumati de
Secretariatul de Stat pentru Administratie Publicd si Modemizare Administrativd din cadrul

Ministerului pentru Reforma Statului i a Administratiei Publice, fiind in acelasi timp integraté in noul
Minister pentru Reforma Administrativa.

Una dintre cele mai importante inovaiii aduse agentiilor de stat a fost crearea unei institutii separate de
Ministerul de Finante pentru planificarea §i gestionarea bugetului de investitii™",

Dupi- 1986, odatd cu integrarea Portugaliei in Uniunea Europeand, abordarea muit mai liberald a
politicilor §i a managementului public a condus la progrese importante, cum ar fi privatizarea

companiilor de stat si; in unele situatii, adoptarea regulilor si procedurilor manageriale din sectorul
privat in cazul entit#tilor publice.

2.3 Categorii de agentii de stat

In cadrul contextului divers al administratiei publice din Portugalia s pot identifica ~ atit din punct de
vedere conceptual cét i functional — patru categorii principale de entititi publice:

e prima, a acelora integrate in structura ministerelor gi care sunt supravegheate si conduse
de membri ai Guvernului;

+ adoua categorie, a entitatilor care, desi opereazi cu o oarecare autonomie, dictati fie de
natura responsabilitatilor lor, sau de ratiuni practice (cum ar fi faptul ci au un mandat
teritorial), sunt incd complet integrate in Guvern;

e cea de-a treia categorie este formati din entitéti care au propriul loc organ de conducere
si detin, de obicei, personalitate juridicid distinctd. Asemenea organizaii rimin sub
autoritatea Guvernului prin intermediul unor instrumente indirecte. Ele isi conduc
activitdtile sub conducerea organelor proprii de administrare, au active, venituri, un
buget si personal propriu, §i sunt raspunzitoare pentru eventualele lor datorii. Totusi, ele
primesc in continuare instructiuni si directive privind activititile si cdile lor de
implementare, rimén sub supravegherea si controlul politic al Guvernului §i nu le este
permis sa-gi numeascd proprii manageri;

e ultima categorie cuprinde acele entitdfi al ciror statut si situatic manageriald sunt
apropiate de cele ale entitdtilor private, chiar dacé statul are o participare la capitalul lor,
si membri ai Guvernului realizeazi un oarecare grad de supraveghere a acestora.

Deoarece cea de-a treia categorie a acestor entitdti face obiectul principal al acestui studiu, este
relevanti identificarea celor mai importante motive care, potrivit experieniei portugheze, justific nu
doar crearea unor asemenea entitédfi publice — sau agentii de stat — ci si cresterea numirului acestora.

Motivele pozitive pot fi definite ca fiind: (i) complexitatea tehnic a functiilor §i responsabilititilor
unor astfel de organizatii, (ii) cerintele manageriale pentru o functionare eficace sau (iii) relevanta
impactului activitatilor lor, fie In termeni economici sau sociali, fie asupra opiniei publice. Existi doui
alte motivatii, negative insé, care pot fi identificate: (iv) dorin{a de a evita procedurile contabilitatii
publice, disciplina managementului personalului si controlul bugetar si {v) voinja de a diminua
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monitorizarea §i controlul financiar §i politic al Curtii de Conturi i al Parlamentului.

2.4 Administrarea publicd financiard

. Prin recenta reformd a contabilititii publice, a fost adusi o contributie importanti la clarificarea
formali a clasificérii entitatilor publice

Prmcrpnie esentiale ale acestei reforme, adoptats din 1990°, sunt urmatoarele:

» cheltuietile nu vor mai face obiectul unei autoriziri prealabile a Ministerului de Finante .
(acest fapt asigurénd, in termeni generali, o autonomie sporiti a serviciilor publice);

» administrarea financiard publici se va realiza in doui regimuri' principale: regula
generald, care este definith ca ,,autonomie administrativd”, si un regim excpptlonal care
este definit ca ,,autonomie administrativi i financiard”. Cu céteva exceptii si reguli de
tranzitie, tuturor serviciilor publice in care propriile venituri depigesc doui treimi din
totalul cheltuielilor le va fi garantati autonomia administrativi si financiari;

e contabilitatea publici va fi organizati in doud sisteme: sistemul contabilititii de trezorerie
(registrul tranzactiilor cu numerar), ce va fi folosit de serviciile publice cu autonomie
administrativa, i sistemul contabilititii de angajament (registrul obligatiilor asumate), care
va fi folosit in cazul entitétilor cu autonomie administrativi si financiari;

* va fi introdus un nou sistem de plati, utilizindu-se transferurile bancare sau acordarea
creditului pe bazi de ordine de plati.

Implementarea acestor reforme in 1992 a implicat introducerea altor doud inovatii majore:

Prima definea trei criterii pentru autorizarea cheltuielilor tuturor organismele publice (autorizatii care,
inainte, faceau obiectul aprobirii prealabile a Ministerului de Finante), dupd cum urmeazi:

¢ legalitatea, in sensul c& aceste cheltuieli trebuie si se faci cu respectarea legii;

¢ respectarea legislatiei financiare, insemnénd ci aceste cheltuieli trebuie ficute in funciie
de buget si trebuie corect incadrate;

e principiul economicititii, eficientei §i eficacititii, care urmiresc asigurarea ci aceste
cheltuieli corespund obtinerii unui maximum de valoare cu un cost minim.

Cea de-a doua inovatie, care se adreseazi doar entititilor publice cu autonomie administrativa 5:
financiar, impune trei tipuri de proceduri de control:

» auto-controul™ (adesea numit si control intern sau control nmanagerial}, va i organizat
~ de cétre compartimentele proprii de conducere;

o auditul intern™, realizat de unitéti separate de audit prin proceduri sistematice de audit;
e controlu] extern, realizat de Curtea de Conturi™.

Trebuie mentionat faptul ¢4 aceste prevederi nu se aplici entitafilor publice si organizatiilor cu un grad
mai avansat de autonomie — n principal, societitilor comerciale de stat.
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2.5 Trdasdturi juridice si administrative ale agentiilor
Autonomia administrativi

Entititile incluse in aceast? categorie au puterea de a realiza acte administrative definitive in cadrul
actualului mandat (de exemplu, acte care sunt In concordanti cu competenta si responsabilititile lor,
avand un volum rezonabil si supuse directivelor gi prerogativelor de control ale ministrului de care

apartin).

Aceastii categorie include toate serviciile ale ciror venituri proprii se ridicd la mai putin de doua treimi
din cheltujeli, cuprinzind astfei majoritatea serviciilor publice.

Caracteristicile de functionare ale acestui regim sunt urmétoarele:
v et |

 managementul financiar este condus de citre un consiliu administrativ, compus din trei
membri i avind responsabilitati exclusiv in domeniul financiar;

» alocatiile bugetare sunt stabilite prin bugetul de stat;

e |unar, Ministerului de Finante trebuie si i se prezinte o previziune a necesarului de
numerar, precum §i o cerere de eliberare a fondurilor necesare. Aceasti cerere se referd
atit Ia transferurile bugetare, cét si la resursele proprii, din moment ce propriile venituri
trebuie péstrate la Trezorerie. Alocarea lunard de numerar este limitatid la maxim a

doudsprezecea parte din bugetul anual, cu exceptia cazurilor in care ministrul de resort $i
ministrui de finante au autorizat un volum mai mare ;

e Ministerul de Finante, prin Directoratul General pentru Buget™ (care este reprezentat de
Delegatia sa in cadrul fiecirui Minister), asiguri coordonarea si centralizarea sistemului,
‘inregistrarea $i finerea conturilor de cereri de fonduri, realizarea tranzactiilor bugetare si
de trezorerie si verificarea legalitatii cheltuielilor;

¢ _toate veniturile proprii trebuie transferate si depozitate la Trezorerie;

s cheltuielile trebuie justificate Curtii de Conturi,

e fiecare serviciu public cu autonomie administrativd trebuie si prezinte ministrului de
care aparfine un plan anual de activitate, cuprinzind intentii, obiective, resurse si
programul de activititi, care este utilizat ca bazii pentru propunerea de buget.

Autonomia administrativa gi financiard

Asa cum s-a mentionat mai devreme, aceasti categorie este formati din entititile care au capacitatea
si colecteze venituri semnificative™.

Acest nivel superior de autonomie trebuie declarat in mod explicit in actele de infiintare™ si
corespunde, de obicei, recunoasterii unei personalititi juridice distincte. Acest statut imputerniceste
asemenea organisme sd detind proprietdti si si contracteze imprumuturi (in cadrul limitelor si
conditiilor definite de Parlament i dupa aprobarea lor de citre Ministerul de Finante).

Bugetele private ale acestor organisme sunt integrate, ca o sumi globala, in bugetul de stat. Din punct
~de vedere al managementului financiar, cea mai importanti deosebire fai de nivelul autonomiei

administrative este faptul c& aceste agentii sunt autorizate si stabileasc# ele insele utilizarea resurselor
lor financiare, atét a veniturilor, cét si a transferurilor bugetare.
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Caracteristicile de functionare ale regimului autonomiei administrative §i financiare sunt urmétoarele:

e autonomia financiari trebuie recunoscuti oficial in actul de infiintare al agentlel de stat -
" respective;

* asemenea entititi publice au propriul lor buget prlvat, care este mclus in bugetul de stat
ca o sumid globali; acolo unde veniturile proprii depasesc un anumit nivel™, acestea
trebuie specificate distinct in bugetul de stat; '

. e aceste entitifi publice desfdsoard propriul lor management financiar §i igi realizeazd
evidenta contabild proprie. Ele nu sunt supuse controalelor separate ale Directoratului
General pentru Buget privind legalitatea cheltuielilor, un asemenea control se realizeazi -
doar la nivel global. Totusi, Ministerul de Finante trebuie s aprobe foate operatiile de
imprumut, inaintea negocierii lor cu institutiile financiare

e managementul financiar este realizat de Consiliul Director, care include reprezentanti ai

Curtii de Conturi si ai Directoratului General pentru Buget, care sunt membri fard drept
de vot; ‘

e evidenta contabila se tine In cadrul agentiei de stat, ca 51 managementul ml_]loacelor fixe
' si al trezoreriei;

e propunerile pentru bugetul propriu trebuie trimise Ministerului de Finante (Directoratul
General pentru Buget); _

e veniturile proprii sunt transferate si depozitate la Trezorerie, de$1 sunt evndentlate separat
in bugetele proprii;

e resursele in numerar sunt puse la dispozitie pe baza unor cereri lunare de fonduri, ce
necesiti autorizarea Directoratului General pentru Buget, asa cum s-a prezentat anterior;

e orice excedent financiar de la sfarsitul anului este transferat in bugetul propriu pe anul
urmator;

e situatiile financiare anuale sunt mtocmlte pe raspunderea Consiliului Director, exammate
de Directoratul General pentru Buget si analizate de Curtea de Conturi®™™,

2.6 Planul oficial de contabilitate publicd

Guvernul a aprobat in septembrie 1997 un Decret-lege privind Planul oficial de contabilitate public,
aplicabil tuturor entititilor publice — cu exceptia companiilor publlce — st facdnd obiectul unor scutiri
sau al unor prevederi speciale privind™" universitatile, sectorul ingrijirii sanatatii, asigurarile sociale si
administratia locald. Nu au fost incd publicate prevederi modificate pentru aceste sectoare.

in contextul Uniunii Economice si Monetare europene, acest act legislativ care va fi implementat
treptat, urmireste integrarea diferitelor sisteme contabile (clasificarea bugetara, clasificirile bilantiere
si clasificarea analizei economice). Se urméreste permiterea pregatirii instrumentelor de management,
imbupatitirii controlului financiar, cresterii disponibilitatii informatiilor §i dobandirii unui
management public mai transparent. :

Alte obiective urmiresc standardizarea diferitelor planuri de conturi care existd deja in cteva sectoare

ale administratiei publice din Portugalia, si introducerea unor aspecte aplicabile ale metodelor
contabile din sectorul privat.
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Cele mai importante trésdturi ale acestui plan contabil sunt urmétoarele:

* sistemul contabil nu mai serveste exclusiv scopurilor bugetare; el serveste, de asemenea,
- managementului fondurilor fixe, si analizei economice si financiare. Prin urmare,
entititile publice §i agentiile de control vor dobandi instrumentele pentru desfisurarea
tuturor sarcinilor de management modern, inclusiv evaluarea performantei i evaluarea
politicilor publice;

e conturile publice vor inregistra atit tranzactiile financiare, cit si cele ‘bugetare
(contabilitatea dublei inregistriri). Contabilitatea bugetului si cea financiard, desi
separate datoritd conturilor distincte utilizate in fiecare caz in parte, sunt conectate printr-
un sistem informational comun care utilizeaza zece clase de conturi, organizate in patru

grupe:
Grupe de conturi Clase ~ Conturi
1. Conturi de executie 0 Conturi de control al bugetului
a bugetului 1 Active numerar
: 2 Terti

Active numerar

2. Conturi bilantiere i
. 2 Terti

3 Stocuri
4 Active fixe
5 Active de proprietate
8 Rezultate

3. Conturi de rezultate 6 Costuri si pierderi
7 Beneficii si profit
8 Rezultate

4. Conturi libere 9 Contabilitatea de gestiune

e In timp ce inregistrarea tranzactiilor financiare va folosi principiile contabilitatii de
angajament, tranzactiile bugetare vor fi inregistrate respectdnd principiile contabilititii
de trezorerie;

e Rapoartele financiare vor include trei documente: bilantul contabil, contul de profit si
pierdere, §i situatiile de executie a bugetului (cheltuielile perioadei curente comparate cu
cele din buget, veniturile perioadei curente comparate cu cele din buget si cash-flow-ul).

Principiile directoare ale acestei reforme contabile sunt:

¢ prudenta, insemndnd <& planurile financiare trebuie sa reflecte o abordare prudenta a
incertitudinii, elimindnd in mod explicit utilizarea de rezerve ascunse, subevaluarea
activelor i a veniturilor, §i supraestimarea pasivelor si a cheltuielilor;

» continuitatea, in sensul cZ se presupune ci entititile administrative isi vor continua
activitatea fard o limité definitd in viitor;

e costurtle istorice, potrivit cirora inregistrarile contabile trebuie sé se bazeze pe costuriie
de productie sau de achizitie, exprimate fie in valori constante, fie in valori nominale;
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e specializarea, pentru a asigura recunoagterea veniturilor_gi cheltuielilor atunci cénd apar,
independent d¢ momentele de timp la care sunt primite sau platite (legislatia foloseste
termenul de ,specializare” in locul celui mult mai comun de ,contabilitate de
angajament”);

~®  consecventa, insemnénd cé orice modificare in definitiile contabile de la un an la altul
trebuie si fie justificate in notele anexate situafiilor financiare si, de asemenea, efectele
acestor modificiri trebuie si fie complet cuantificate in rapoartele financiare anuale;

e neadmiterea compensirii in cadrul bilanturilor, nsemndnd c& soldurile pozitive si
negative ale conturilor nu pot fi compensate in bilanful contabil, contul de profit si
pierdere, sau in conturile de executie a bugetului;

¢ materialitatea, iTnsemnénd ¢ toate balantele financiare trebuie si ia in considerare fiecare
tranzactie importanti; !

o planul contabil public defineste, de asemenea, entititile contabile, adici organele
administratiei publice care trebuie si intocmeascd i s3 depuna situatii financiare.

Se asteapt ca acest nou plan contabil public si ofere conditii mai bune pentru: :

e asigurarea unei viziuni strategice in lvarea deciziilor din domeniul bugetar (in special
utilizarea bugetelor multi-anuale i prognozarea presiunilor cheltuielilor viitoare);

e asigurarea informatiilor necesare pentru un control eficace al activititii financiare
publice;

e imbunitifirea transparentei tranzactiilor financiare §i a celor privind proprietatile,
precum si a relatiilor financiare din cadrul administratiei publice;

¢ facilitarea estimirii indicatorilor semnifieativi din sistemul conturilor nationale asa cum

se cere in contextu]l disciplinei bugetare gi financiare europene asociate Uniunii
Monetare i Economice europene.

O dati cu aceste obiective §i preocupiri, acest sistem ar trebui si creeze conditiile realizérii unui
‘management bugetar permanent §i integrat, pentru a beneficia deplin de tehnologia informatiilor,

pentru o mai mare descentralizare a puterilor in stat, §i pentru a-i putea trage mai bine la rispundere pe
managerii publici™.

2.7 Achizitiile publice
inlocuind mai multe norme legislative vechi si dispersate, Guvernul a aprobat in martie 1995 un
Decret-lege ce definea regimul achizitiilor publice de bunuri, inchirierii de spatii, serviciilor de

constructii §i al altor servicii. Acest regim este aplicabil tuturor entitdtilor publice, cu exceptia
companiilor publice.

Noile legi definesc volumul maxim de cheltuieli pe care sunt autorizate si le faca cele doui categorii
de agentil, si nivelele puterii executive.

e nivele generale maxime:

— 10 milioane de escudo (cca. 50.000 USD) pentru managerii entititilor publice cu
autonomie administrativi;
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1

20 milioane de escudo pentru managerii entititilor publice cu autonomie administra-
tivd si financiara;

— 500 milioane de escudo pentru Minigtri;

1.000 milioane de escudo pentru Primul Ministru;

fari limita pentru Consiliul de Ministri;

o referitor la cheltuielile care sunt incluse in planurile de activitate; aprobate punctual de
citre membrii competenti ai Guvernului:

— 20 milioane de escudo pentru managerii entititilor publice cu autonomie administrativa;

— 40 milioane de escudo pentru managerii entititilor publice cu  autonomie
administrativa si financiard;

e referitor la cheltuielile din planurile §i programele multi-anuale care au fost aprobate prin
lege: ‘

— 100 milioane de escudo pentru managerii entititilor publice cu autonomie
administrativa;

— 200 milicane de escudo (cca. 1 milion USD) pentru managerii entitéilor publice cu
autonomie administrativa si financiard;

— nu existd o limitd pentru Ministri §i Consiliul de Minigtri™™,

2.8 Organismele de control

fn sistemul portughez, exista mai multe organisme cu responsabilitéti de control in domeniul finantetor
publice.

Cel mai important dintre aceste organisme este, conform Constitutiei, Curtea de Conturi; Curtea de
Conturi face parte din sfera puterii judiciare §i este organismul suprem pentru controlul legalitatii
cheltuielilor publice §i pentru analiza conturilor publice. Prerogativele sale specifice includ
examinarea conturilor financiare ale autorititilor centrale, regionale (insulele Azore §i Madeira) si
locale, si a celor ale administratiei protectiei sociale. De asemenea, ea define prerogative judiciare de
solutionare a infractiunilor financiare. ‘

Prin normele sale specifice de infiintare §i organizare (care sunt aprobate de Parlament), Curtea de
Conturi asiguré legalitatea si constanta veniturilor si cheltuielilor publice, examineaza corectitudinea
managementului financiar, si exercita puteri judiciare privind infractiunile financiare. Prerogativele
* sale se extind asupra tuturor entititilor, inclusiv asupra companiilor publice.

Desi Curtea de Conturi are capacitatea de a interveni in toate entititile publice §i In toate fazele
managementului financiar public, aspectul cel mai relevant (si cel mai neobignuit printre institutiile
parlamentare de audit europene) pentru scopul acestui studiu, este rolul sdu in aprobarea prealabila a
anumitor tipuri de cheltuieli publice™.

O serie de legi aprobate de Parlament sau de Guvern previd anumite tranzactii sau instrumente legale,
care necesitd o aprobare prealabild din partea Curfii de Conturi. Tranzactiile specificate se refera la
operatiuni de imprumut §i Ja numirea functionarilor publici. in toate aceste cazuri, actiunea sau
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instrumentul legal nu va fi realizat inainte de emiterea unei vize sau a unei declaratii de conformitate
de ciitre Curtea de Conturi. De asemenea, toate entitatile publice trebuie si-si prezinte situatiile
financiare anuale Curtii de Conturi pentru auditare si certificare. Curtea de Conturi este responsabil gi
de evaluarea sistemelor de control intern ale organismelor publice, incluzind o analizi a legalititii,
economicitatii, eficientei si eficacititii managementului lor financiar.

Al doilea organism de control important este Inspectoratul General de Finante, din cadrul Ministerului
de Finante, ale cdrui responsabilitati includ atat controlul financiar, cét si asistenta tehnicd. Aceste
functii cuprind: (i) controlul serviciilor publice financiare si al trezoreriei, (ii) realizarea de inspectii in
toate organismele publice™ si in companiile private sau publice vizdnd probleme economice,
financiare §i fiscale si (ifi) realizarea auditurilor financiare in companiile publice.si private (cu

exceptia bancilor gi a companiilor de asiguriri). Interventia acestui organism se realizeaza, in
principal, prin inspectii si anchete. .

Acest Inspectorat General detine si puterea de a participa la procesul legislativ, de a face propuneri
privind sistemul fiscal, sau initiativele de imbunitétire a functiondrii companiilor publice sau a altor
organisme publice.

Asa cum s-a precizat deja, in cadrul anumitor ministere existd unititi sau inspectorate de audit intern,
care completeaza activititile Inspectoratului General de Finante, prin realizarea de audituri financiare
si de performanti ale entititilor publice care sunt in subordinea ministerului respectiv. Aceste unitati

raporteaza direct ministrilor de care apartin, pentru a se asigura independenta fafa de subiectul
auditului. )

Cea de-a patra institutie de control a fost deja mentionatd de mai multe ori pe parcursul acestei lucréri,
si anume Directoratul General pentru Buget. Acesta este organismul operativ, tehnic si consultativ din
cadrul Ministerului de Finante care este responsabil de contabilitatea publica. In afara sediului sin
* central, mai include §i delegatii de oficiali atagati fiecdrui minister™". Functiile acestui Directorat
General cuprind pregitirea bugetului de stat din punct de vedere tehnic, monitorizarea executiei
bugetului (inclusiv eventualele modificiri), elaborarea conturilor nationale anuale, si analize
economice si financiare ale tuturor initiativelor legislative.

Responsabilititile Delegatiilor de pe langa ministere sunt:

e participarea la elaborarea bugetului de stat, pentru asigurarea conformititii cu legile si
reglementarile in vigoare, §i aprobarea fiecirui proiect de buget de citre autorititile
competente; :

o analizarea si transmiterea citre Ministerul de Finante a cererilor pentru modificarea
bugetului;

e revizuirea i corectarea clasificarii contébile a veniturilor si cheltuielilor publice;
* revizuirea §i autorizarea ordinelor de plata;

s realizarea controlului financiar privind proiectele de investitii publice;

. finerea la zi a registrelor contabile;

e tinerea la zi a registrelor biografice ale functionarilor publici;

o pregitirea datelor si informatiilor necesare pregétirii conturilor nationale;

e asistenta tchnica pentru managementul financiar in cadrul tuturor organismelor publice;
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s monitorizarea participatiilor financiare portugheze la proiectele co-finantate de fondurile
structurale europene, inclusiv analizarea conformitatii lor cu bugetul si legislatia.

in final, trebuie mentionat rolul Directoratului General pentru Administratie Publici, care este
responsabil de politica de dezvoltare, auditul, serviciile de coordonare si asisten{i tehnicd din
domeniul resurselor umane. Directoratul General se afla in subordinea Secretariatului de Stat pentru
Modernizare Administrativa din cadrul Ministerului pentru Reforma Statului 5i Administratiei Publice.

Obiectivele Directoratului General sunt rationalizarea structurilor administratiei publiée, promovarea
unui nivel de ocupare completd a fortei de munca si de dezvoltare socio-profesionald a resurselor
‘umane, si astfel sd contribuie la imbunétitirea performantei si disciplinei In managementul public.

2.9 Companiile de stat

Printre institutiile publice portugheze se numiri si intreprinderile aflate in proprietatea stamini. Desi
asemenea organisme sunt create prin Decrete-lege individuale, managementul lor financiar este
condus, in general, dupa aceleasi linii directoare ca si in sectorul privat. Cele trei deosebiri esentiale
fati de firmele din sectorul privat sunt crearea lor printr-o decizie de stat, provenienia capitalului lor
social (total sau partial) de la bugetul de stat, si principiul potrivit ciruia ele existi pentru a servi
interesul public.

Dupai revolutia din’ 1974, potrivit noilor orientdri politice ale vremii, au fost nationalizate numeroase
companii private, credndu-se astfel un important- sector economic de stat. Situatia s-a schimbat
spectaculos de atunci incoace, astfel c&, dupa revizuirea constitutiei in 1989 si integrarea Portugaliei in

Uniunea Europeana, guvernele care s-au succedat la putere au implementat un program de privatizare
de masi, program ce se afld acum in ultimele sale faze.

Restul companiilor detinute de stat activeaza in sectoarele considerate ,,strategice™™.

Companiile de stat au o personalitate juridici distinctd, domeniul lor de activitate este definit prin
statutul de infiintare (aprobat de catre Consiliul de Ministri), si urmdresc obtinerea de profit.

Aceste companii au doud organe de conducere: un consiliu director $i o comisie fiscald. Consiliul
director exercitd funcii strategice §i executive, in timp ce comisia fiscald supervizeaza legalitatea si
performanta managementului, ca §i evidenta contabild. Inspectoratul General de Finanfe este
responsabil pentru auditarea situatiilor financiare ale acestor companii. '

i
Membrii consiliului director sunt numiti de cétre Consiliul de Ministri, in timp ce membrii comisiei
fiscale sunt numiti in grup de cétre ministerul de care apartin i de Ministerul de Finante.

Existi alte situatii in care statul portughez detine o minoritate de actiuni din capitalul companiilor care
sunt administrate dupd principiile legii comerciale (avdnd, in consecintd, un statut apropiat de cel
privat). In aceste situatii, toate normele §i procedurile organizatorice, manageriale si de control sunt
cele aplicabile companiilor private, cu o singurd exceptie importantd: dupd ce conturile lor sunt
- examinate de ciitre organismele de audit si control specifice, efe sunt verificate si de citre
Inspectoratul General al Finantelor. Continutul acestei examiniri trebuie luat in considerare de ciitre
reprezentantul statului portughez in Adunarea Generald Anuald a actionarilor, atunci cénd sunt

prezentate rapoartele financiare anuale.
3. Rezumatul regulilor generale privind managementul financiar al agentiilor publice

Prezentarea realizatd pand In acest punct privind managementul si controlul financiar in sectorul
public din Portugalia urmareste sé asigure nu doar un cadru de ansamblu pentru intelegerea situatiel
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agentiilor de stat, dar si o descriere a structurilor orizontale, a regulilor si'a procedurilor care sunt cel
mai frecvent intilnite.

Sistemul de management financiar din Portugalia este, fari indoiald, unul mixt — in sensul ¢4 primatul
‘principiilor generale coexistd cu un numir important de exceptii sau cazuri speciale.

Inainte de a prezenta citeva din aceste situatii specifice pentru sectoarele selectate, in urmitoarele
paragrafe ne vom concentra asupra sistemului orizontal care domind in majoritatea agentiilor de stat
portugheze, concluziondnd ceea ce s-a discutat anterior printr-o sistematizare diferiti:

3.1 Statutul legal

Agentiile publice se infiinteazi in Portugalia intotdeauna printr-un document cu valoare de lege, care
le defineste mandatul, structura de conducere, gradul de autonomie, organizarea internd, statutul
personalului si regulile si procedurile de management financiar. In consecinti, orice modificare in unul
din aceste aspecte legate de statut ale situatiei agentiei trebuie, de asemenea, aprobati prin lege.

Desi, in anumite situatii, initiativa legislativa si aprobarea statutului agentiilor de stat este desfisurata
in Parlament, ea se realizeazd In mod obignuit sub autoritatea Guvernului, cu implicarea Consiliului de
Ministri. Prima initiativd aparfine intotdeauna ministerului interesat, care trebuie si obtini implicarea
§i aprobarea Ministerului de Finante inainte de inaintarea propunerii legislative Consiliului de
Ministri.

Principalele motivatii care stau la baza infiintirii agentiilor de stat pot fi- gisite in nevoia de
imbunétatire a eficientei In organismele publice, de a permite proceduri si conduite manageriale mai
putin restrictive, sau de a asigura o mai stransa Jegéituri cu cetitenii sau cliengii. fn anumite situatii,
astfel de justificari sunt folosite doar pentru a ascunde adeviratul scop, care este reducerea birocratiei
sau evitarea controlului financiar, politic sau parlamentar detaliat.

Agentiile de stat cu autonomie administrativi si financiara au, in mod obignuit, o personalitate juridica
distincti §i sunt administrate conform dreptului public.

Numirea organelor de conducere este responsabilitatea ministerului de care apartin. i_n cazul agentiilor
cu autonomie administrativa si financiard, numirile in functii trebuie si aiba si acordul Ministerului de
Finante. '

in conditiile legislatiei descrise mai sus, agentiile publice din Portugalia care sunt relevante pentru
acest studiun, sunt cele care au un statut de autonomie administrativd si financiard (chiar daci existi
diferente minore privind prerogativele lor de conducere).

O definire a claselor din cadrul acestei categorii se poate face pe baza a trei criterii: natura
responsabilititilor lor, activitatea lor sectoriald sau influenta lor in spatiu. In prima clasd se includ
agentiile de stat cu functii de reglementare sau executive, in cea de-a doua institutii din sectoarele
educatiei, sinatiti, culturii, telecomunicatiilor, transporturilor si alte sectoare, iar in functie de
competenta teritoriald, ele pot avea fie o influenta nationali, fie una regionali.

Datoritd faptilui ¢& Portugalia rimane un stat centralizat, nu existd agentii de stat regionale, cu
exceptia celor din Azore §i Madeira. Pe de alta parte, o serie de agentii apartinind administratiei
centrale au zone de activitate delimitate regional.

fn sensul evolutiilor politice orientate citre descentralizare, incluzénd delegarea puterii cétre
autoritétile locale, insotitd de transferul resurselor financiare aferente, existi deja o serie de prevederi
aplicabile municipalititilor, in timp ce altele sunt in curs de pregitire. Meritd remarcat in contextul
acestui raport, faptul c& multe municipalititi si-au infiintat propriile agentii de stat pentru exercitarea
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unor anumite functiuni, cum ar fi alimentarea cu api si canalizarea, care functioneazi dupd norme
similare celor de la nivel central. Aceasta tendintd demonstreaza faptul ci se cauti continuu metode de
management mai eficiente §i arondiri teritoriale care s3 conducé mai bine la o functionare eficienti.

3.2 Principalele caracteristici ale bilangului contabil

Proprietatea asupra bunurilor $i a constructiilor este strdns legata de atribuirea unei personalitii
juridice distincte — aceasta insemnéand c# atunci cdnd legile de infiintare oferd o asemenca calitate,
agentiile de stat pot inregistra titlurile de proprietate asupra terenurilor in nume propriu, in conditiile in
care nu exista o altd prevedere clard care si stipuleze altceva,

Avand o personalitate juridic3 distincts, puterea de decizie privind ’proprietatea materiala si achizitiile
de cladiri rezultdi in mod logic, chiar dacH, in practicd astfel de decizii se iau, de obicei, dupi
consultarea sau confirmarea ministerului aferent. Reguli identice se aplica si in cazul deciziilor prmnd
transferul proprietitii asupra bunurilor si cladirilor.

Metodele si procedurile in cazul achizitiel §i cedarii drepturilor de proprietate trebuie si se

conformeze, cu toate acestea, Decretului-lege privind achizitiile pubhce asa cum a fost explicat mai
sus.

Normele ce privese operatiile de solicitare de 1mprumutur1 sunt mai restrictive decét cele ce se aplici
. activelor fixe.

Agentiile publice au, in principiu, autoritatea de a realiza operatiuni de imprumut, cu exceptia
cazurilor in care acest lucru le este interzis prin legea de infiintare. Oricum, asemenea operatiuni
trebuie aprobate in prealabil de citre ministrul de resort §i de ciitre Ministrul de Finante, atét In ceea ce

priveste volumul, cét §i nivelul garantiilor guvernamentale. in plus, toate operatiunile de imprumut
sunt controlate si de Curtea de Conturi.

O dati autorizate in acest sens, agentiile de stat pot intra in negocierea de Tmprumuturi cu oricare
institutie financiari, privind inclusiv ratele dobanzilor si orice alte garantii guvernamentale gi/sau
obligatiuni solicitate de institutia financiara.

3.3 Bugetul

Normele de executie a bugetului pentru agentiile publice impun pregétirea bugetelor proprii (un buget
anual al agentiei care acoperd toate cheltuielile, resursele proprii i contributiile de la bugetul de stat)
intr-o formi standardizati si cu un continut specificat de Ministerul de Finante. Bugetul propriu
trebuie aprobat atdt de ministrul in subordinea céruia se afld agentia, cit si de Ministrul de Finante.

Supervizarea managementului financiar §i auditul agentiilor de stat sunt realizate de Ministerul de
Finante (Inspectoratul General de Finante si Directoratul General pentru Buget), si de Curtea de
Conturi. Majoritatea ministerelor au propriile servicii de control, asa cum s-a aratat anterior, ce au
antoritati atat in ce priveste auditul financiar, cét si in cel de performanti si cel functional.

Agentiile publice trebuie s intocmeascd planurile anuale si, de obicei, mulii-anuale (care includ
investitiile planificate), care sunt apoi aprobate de ministrul de care apartin.

Bugetele anuale si planurile multi-anuale trebuie si includi definirea obiectivelor financiare.

Bugetele proprii ale agentiei se includ — ca pozitii distincte — in capitolul aferent ministerului respectiv
din bugetul de stat, astfel incat acestea sunt publicate §i, in principiu, controlate de citre Parlament.
Bugetele proprii detaliate nu sunt de obicei publicate.
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Planurile de investitii anuale sunt o componenti a bugetelor proprii, la fel ca §i veniturile personalului
(numdr, tip, salarii). Oricum, negocierile salariale anuale din cadrul agentiilor de stat urmeazi
orientarea majori definitd de Ministerul de Finante §i fac obiectul monitorizirii guvernamentale de
citre ministerul aferent.

- Clasificarile contabile si procedurile aplicabile agentiilor de stat sunt cele definite in planul contabil
public oficial, care, aga cum a fost prezentat anterior, Incorporeazi multe caracteristici ale contabilititii
sectorului privat.

fn situatiile in care agen';iile de stat produc bunuri sau presteazi servicii, organele de conducere sunt
cele care, in principiu, fixeazi preturile sau tarifele. Chiar §i aga, inainte de a aplica orice schimbare in
nivelul acestora, trebuie consultat ministrul de resort. in multe cazuri, exist legi care 1mputermcesc
Guvernul s& defineasci politica §i metodologia de stabilire a prefurilor, lisénd 1 in sarcina agentiei
aplicarea lor detaliata.
!

Bugetele proprii sunt constituite la nivel brut, in sensul ci se determina volumul maxim al

cheltuielilor, luénd in considerare atat transferurile de la bugetul statului (sub formi de granturi), cét si
" veniturile rezultate din activitatea proprie. In cazul in care se doreste cheltuirea unui volum
suplimentar de venituri, ce depiseste nivelul prognozat in buget, este necesard pregitirea unei
rectificri bugetare pentru a fi supusi aprobirii ministrului de resort sau Ministrul de Finante.

Bugetele proprii ale agentiilor trebuie si fie corelate cu prevederile bugetului de stat, aceasta
insemnénd ci pregitirea lor se poate finaliza doar dup# aprobarea bugetului statului in Parlament. In
anumite situatii, Guvernul stabileste nivelul performantei — prin contracte cu agentiile de stat, care
definesc sarcini sau operatii multi-anuale specifice de implementat pentru agentii, si stabilesc volumul
contributiilor financiare ce urmeazi si fie alocate de la bugetul statului. Astfel de contracte de
performanti trebuie Intotdeauna aprobate de Ministerul de Finante.

Ca reguld generala, excedentele financiare de la sfargitul anului rezultate din veniturile proprii, pot fi
incluse in bugetul propriu al anului urmétor. Totusi, existi cdteva cazuri de exceptie, in care agentiile
de stat trebuie si-si transfere excedentele la trezoreria statului. Indiferent de situatie, excedentele
rezultate din veniturile obtinute de la bugetul statului trebuie returnate la trezorerie.

Functionarea agentiilor de stat nu ar trebui si genereze deficite — iar sistemul de monitorizare si
control urmireste sd previni asemenea situatii. Atunci cind, totusi, ele apar, organele de conducere ale
agentiilor au responsabilitatea oficiald de a gisi solutii de acoperire a lor. Cu toate acestea, in situatii
speciale complexe, acest deficit este acoperit de la bugetul statului.

3.4 Managementul, controlul §i auditul performantei

In Portugalia, situatia obiectivelor de performanta ale agentiilor de stat i a procedurilor de control i
audit nu este prea pozitiva sau incurajatoare nici in prezent.

Rapoartele anuale asupra activitdtilor §i managementului financiar trebuie si includd prezentarea
performantelor obtinute, dar aceste rapoarte sunt in rare situatii analizate in profunzime. Mai mult,
atata timp cit obiectivele de performanti nu sunt negociate si clarificate pe parcursul procesului initial
de elaborare a'bugetului, eficien{a raportérilor post-factum ridica, in mod evident, semne de intrebare.

O situatie similard persistd §i in ceea ce priveste controlul intern, pentru care existd o lege care il
defineste ca prim nivel al sistemului de control si il impune ca obligatoriu tuturor entitatilor.

Totusi, absenta unui cadru obligatoriu pentru controlul intern, precum si lipsa standardelor generale,
contribuie la o devalorizare a implementarii sale efective. Aceeasi lacund face ca monitorizarea si

devini aproape imposibila.
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fn contrast cu aceasta, in Portugalia auditul extern este o practici bine inridicinati si eficace. In

realizarea lui, pe langd Curtea de Audit, un rol foarte important revine Inspectoratului General de
Finante.

Acest Inspectorat General, avind prerogative atit legate de auditul financiar, cit si de cel care
urmireste verificarea respectirii legalitatii, isi efectueazi activititile privind agentiile de stat pe baza
de sondaje, sau ca urmare a unui raport sau a unei plangeri privind practicile incorecte. Acesta

realizeazs un program de inspectii anuale aprobate de Ministrul de Finanie, care are si autoritatea de a
ordona auditiri speciale.

3.5 Sectoarele selectate

Asa cum se intdmpld in multe situatii diferite, reglementérile §i normele de aplicare ale legilor sunt
aplicabile realititilor complexe ale administratiei publice, in grade de conformare diferite, de multe ori

agravate de nevoia existentei unor mecanisme de tranzitie, sau de insuficienta si necorelarea resurselor
(tehnice, financiare sau umane).

Asemenea evenimente se produc mai ales atunci cénd, asemenea situafiei actuale din Portugalia,

normele si procedurile de management financiar public se gésesc in mijlocul unui proces de
transformiri $i modernizéri fundamentale,

Deoarece nu se justifici realizarea unei prezentiri exhaustive a unor astfel de exceptii, in continuare

vom discuta pe scurt situatiile existente in trei sectoare: invitdmant (universitii), sdnitate (spitale) si
cultura (teatre nationale, muzee nationale §i biblioteci nationale).

Universitdti

Constitutia din Portugalia atribuie un grad inalt de autonomie financiard universitatilor™, incluzind
aici:

e - recunoasterea personalititil juridice distincte §i a statutului autonom in domeniile de
activitate stiintifica, pedagogici, administrativa, financiara si disciplinar;

e autonomia in emiterea propriilor reguli si ordine care, in condifiile in care nu vin in
contradictie cu vreo lege nationali, trebuie confirmate doar de citre Ministrul Educatiei;

e autonomia pentru aprobarea organizarii lor administrative si financiare;

e autonomia administrativa si financiara, care o depaseste pe cea a altor agentii de stat, in
ceea ce priveste urmétoarele aspecte: (i) scutirea de controlul prealabil realizat de Curtea
de Conturi (desi conturile lor anuale trebuie examinate si analizate de citre Curiea de
Conturi), (ii) puterea de a dispune de propriile active, (iii) autoritatea unui management
liber al alocatiilor financiare anuale de la bugetul statului, (iv) capacitatea de a-si
modifica bugetul propriu si de a pregiti bugete proprii suplimentare, (v) capacitatea de a
pregiti programe de investitii multi-anuale, (vi) autoritatea de a inchiria imobile si
cladiri, justificatd de nevoile de functionare (vii) capacitatea de a stringe venituri i de a
dispune de utilizarea lor prin intermediul bugetelor proprii.

Aproape simultan cu adoptarea noului plan contabil oficial, Guvernul a aprobat un Decret-lege care

defineste normele §i procedurile exceptionale aplicabile in cazul universitatilor. Principalele
caracteristici ale acestor norme sunt:

113




CCNM/SIGMA/PUMA(2001)4

e pe langi transferurile financiare de la bugetul statului, universititile pot colecta si alte

venituri, le pot péstra la institutii financiare, si pot asigura managementul acestor resurse
in concordanti cu propriile lor bugete private;

e universititile sunt scutite de la regula generald privind rambursarea excedentelor aferente
transferurilor financiare de la bugetul statului (de fapt, utilizarea unor asemenea
excedente este gi scutitd de aprobarea Ministrului Educatiei);

» universitétilor le este permis si decidé asupra tuturor tipurilor de asigurdri contractate, cu
singura conditie a acoperirii costului din propriile venituri;

» cheltuielile in valuta pot fi platite direct de unlversnatl prin intermediul institutiei
financiare agreate;

¢ auditurile externe ale managementului financiar al universitatilor vor fi realizate o dat3 la
doi ani, utilizdnd serviciile unor firme prlvate de-audit ]a alegere (rapoartele de audit
trebuie prezentate Ministrului de Finante $i Ministrului Educatiei);

e activele universititii includ toate bunurile materiale si clddirile obtinute sau construite,
chiar daci terenul este in proprietatea statulut;

e in cazul instriindrii de bunuri materiale sau clidiri, 50% din veniturile obtinute vor fi
transferate statului, iar restul va fi refinut de universitate si folosit pentru investitii.

Spitale

Guvernul a aprobat in 1988 principiile generale privind organizarea §i conducerea spitalelor"’”‘ji,
potrivit cirora spitalele au personalitate juridica distincta §i autonomie administrativa i financiara.

Managementul spitalelor trebuie organizat si realizat in mod profesional, pentru a asigura cele mai
bune performante cu un cost minim. Pentru a obtine aceste rezultate, spitalele trebuie si intocmeascé
~ planuri de management anuale §i multi-anuale, care sunt apoi aprobate de citre Ministrul Sanatitii.

Veniturile lor sunt cele transferate de la bugetul statului gi, de asemenea, cele rezultate din activitatea
pe care o desfigoara, si anume cele din ingrijirea sanatatii si din serviciile asociate. Ministrul Sanatatii
aproba tarifele pentru serviciile de sinatate.

- in general, luénd in considerare actuala legislatie privind managementul financiar de stat, descrisa mai
sus, managementul §i controlul spitalelor nu diferd semnificativ de cele ale altor agentii de stat cu
autonomie administrativi si financiara.

Teatre nationale

Teatrele nationale nu au un regim special care sd includa exceptii sau particularitéti, intrdnd astfel in
categoria generali a agenfiilor de stat cu autonomie administrativa.

O exceptie o reprezintd Teatrul National D. Maria. Acesta are personalitate Jundlca distinctd, precum
si autonomie administrativi §i financiari. Organismele sale de conducere includ: consiliul director,
format din trei membri (numiti de catre Primul Ministru ca urmare a unei propuneri a Ministrului
Culturii), o comisie fiscald, compusi din trei membri (unul din ei fiind numit de Ministrul de Finante)
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si un consiliu consultativ (care intervine in problemele culturale gi artistice).

Managementul financiar si controlul teatrelor nationale urmeazi modelul orizontal: planuri anuale si
. multi-anuale, un buget propriu (intocmit in concordanti cu sumele alocate si transferurile de la bugetul

statului) §i rapoarte i conturi anuale. Auditul extern este realizat de cétre Ministerul de Finante i
Curtea de Conturi.

Cu toate acestea, pot exista situafii speciale — cea mai interesanti dintre ele fiind cea a Teatrului
National S. Carlos, care a dobéndit pentru o penoada de timp (din 1980 pén& de curdnd) statutul de
companie publici.

Managementul sdu financiar, ca si normele de control aplicate, au corespuns, pe parcursul acestei
perioade, celor descrise mai sus: personalitate juridicd distincti si autonomie administrativd si
financiard, activitate limitata la promovarea §i raspandirea culturii artistice (mai precis lirice, muzicale

si in special de operi), doui organisme de conducere (comitetul director §i comisia fiscald), numite de
Guvern. '

Este interesantd prezentarea cdtorva prevederi speciale care au fost adoptate pentru acest Teatru
National: cladirea pe care o utilizeaza aceastd companie publici apartine statului, conturile sale anuale
sunt scutite de examinarea Curtii de Conturi, orice contracte, acte sau operafii sunt, de asemenea,
scutite de controlul prealabil (5i de inregistrarea lor la Ministerul de Finante), managementul
personalului se face potrivit prevederilor dreptului privat.

in acelasi timp, ministrului de resort i-au fost conferite responsabilititi speciale: acesta aproba
activitatea anuald §i multi-anuald, planurile i programele financiare, bugetele curente si cele de

investitii, rapoartele §i situatiile financiare anuale, operatiile de Tmprumut si garantule asociate lor,
precum §i remuneratiile personalului.

Ca urmare a acestor schimbiri, Teatrul National S. Carlos nu mai este 0 companie de stat. El a devenit

o agentie publicd care respectd organizarea de ansamblu si procedurile prezentate mai sus, care sunt
foarte aseminitoare celor aplicate Teatrului National D, Maria.

Muzee nationale

Toate muzeele nationale din Portugalia sunt, in ceea ce priveste conducerea §i controlul, organisme
integrate 5i dependente de Institutul Portughez al Bunurilor Culturale. Institutul insusi este inclus in

categoria generald a entititilor cu autonomie administrativi 51 financiard (avind caracteristicile,
normele si procedurile prezentate mai sus).

Ca i o consecintd a acestei situatii, managementul financiar al muzeelor nationale este centralizat si
coordonat de cétre Institut, in concordantd cu normele obignuite de functionare ale unei agentii de stat.

Biblioteci nationale

Existd doar o singurd Biblioteci Nationald in Portugalia, situati in Lisabona, cireia de curAnd™ i-a
" fost definit un nou statut, recunoscindu-i-se importan{a culturald §i necesitatea adaptirii la actuala
societate informationala.

Biblioteca va avea personalitate juridica distincti si autonomie administrativi, fiind in subordinea
Ministrului Culturii.

Ea va fi condusa de cétre un director (numit de Primul Ministru si de Ministrul Culturii, avind un
nivel al salariului echivalent cu cel al decanului unei universititi de stat), un consiliul de administratie
(responsabil in principal de managementul financiar) si un consiliu consultativ tehnic (compus din
director si toti sefii serviciilor din cadrul institutiei, cu puteri consultative).
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Managementu! financiar este coordonat prin intermediul planului anual de activitate (aprobat de ciitre

- Ministrul Culturii), al bugetului anual i al raportului anual. Veniturile Bibliotecii Nationale includ
sumele transferate de Ia bugetul statului si alte venituri rezultate din serviciile prestate.

in toate celelalte privinte, Biblioteca Nationald urmeaza regulile generale de management §i comrol
aplicabile categoriei de organisme cu autonomie administrativi..
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Lisboa.

e (1987), Decreto Regulamentar n° 17/87 de 18 de Fevereiro — Aprova a Organica da
Diregio-Geral da Contabilidade Piblica , Imprensa Nacional-Casa de Moeda, Llsboa

* (1987), Decreto Regulamentar n° 40/87 de 2 de Julho — Aprova a Orgénica da Diregio-
Geral da Administragio Piablica , Imprensa Nacional-Casa de Moeda, Lisboa.

» (1987), Decreto-Lei n° 312/87 de 18 de Agosto — Aprova a Orginica da Inspecgio-Geral
dos Servigos de Salide, Imprensa Nacional-Casa de Moeda, Lisboa.

» (1987), Decreto-Lei n° 94/87 de 2 de Margo — Cria na Inspecc¢ao-Geral de Finangas (IGF)

a Inspecgfo Patrimonial e Financiera das Autarquias Locais, Imprensa Nacional-Casa de Moeda,
Lisboa.

e (1987), Portaria n® 682/87 de 8 de Agosto — Concede Autonomia Administrativa e
Financeira 4 Universidade do Porto, Imprensa Nacional-Casa de Moeda, Lisboa.

¢ (1988), Decreto-Lei n° 19/88 de 21 de Janeiro — Aprova a Lei de Gestdo Hospitalar,
Imprensa Nacional-Casa de Moeda, Lisboa.

e (1988), Lei n° 108/88 de 24 de Setembro — Define a Autonomia das Universidades,
Imprensa Nacional-Casa de Moeda, Lisboa.

» (1989), Decreto-Lei n° 202/89 de 22 de Junho — Altera o Decreto-Lei n° 19/88 de 21 de
Janeiro (Aprova a Lei de Gestdo Hospitalar), Imprensa Nacional-Casa de Moeda, Lisboa.

. (1990), Decreto-Lei n° 216/90 de 3 de Julho — Aprova o novo Estatuto Orgénico do
 Instituto Portugués do Patriménio Cuttural (IPPC) e Revoga o Decreto Regulamentar n® 34/80, de 2 de
Agosto, Imprensa Nacional-Casa de Moeda, Lisboa.
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» (1992), Decreto-Lei n® 155/92 de 28 de Julho — Estabelece o Regime da Administragéo
Financeira do Estado, Imprensa Nacional-Casa de Moeda, Lisboa.

s (1994), Despacho Normativo n® 197/94 de 25 de Margo — Homologa os Estatutos da
Universidade Aberta, Imprensa Nacional-Casa de Moeda, Lisboa.

e (1995), Decreto-Lei n° 55/95 de 29 de Margo — Empreitadas e Fornecimentos de Obras

Publicas, Locagdo, Prestagdo de-Servigos e Aquisi¢io de Bens, Imprensa Naclonal-Casa de Moeda,
Lisboa.

e (1996), Decreto-Lei n® 170/96 de 19 de Setembro — Transfere para as Universidades
diversas Competéncias de Ambito Académico, revogando em simultineo legislagio véria cuja
vigéncia na ordem juridica se entende prejudiciada pela entrada em vigor da Lei de Autonomia das
Universidades (Lein® 108/88, de 24 de Setembro), Imprensa Nacional-Casa de Moeeda, Lisboa.

o (1997), Constituigio da Repiiblica Portuguesa — 4° Revisio, Imprensa Nacional-Casa de
Moeda, Lisboa.

e (1997), Decreto-Lei n° 242/97 de 18 de Setembro — Aprova a Orgdnica do Teatro
Nacional de S#o Jodo, do Ministério da Cultura, Imprensa Nacional-Casa de Moeda, Lisboa.

s (1997), Decreto-Lei n° 252/97 de 26 de Setembro — Disciplina e Desenvolve o Exercicio
da Autonomia Administrativa e Financeira das Universidades, Imprensa Nacional-Casa de Moeda,
Lisboa.

. ( 1997), Decreto-Lei n° 89/97 de 19 de Abril — Aprové a Orgénica da Biblioteca Nacional
do Ministério da Cultura, Imprensa Nacional-Casa de Moeda, Lisboa.

o (1997), Decreto-Lei n® 90/97 de 19 de Abril ~ Aprova a Orgﬁnica do Instituto Portugués
do Livro e das Bibliotecas do Ministéric da Cultura, Imprensa Nacional-Casa de Moeda, Lisboa.

e (1997), Decreto-Lei n® 98/97 de 26 de Agosto — Lei da Organizagéo e Processo do
Tribunal de Contas, Imprensa Nacional-Casa de Moeda, Lisboa.

e (1998), Despacho Normativo n° 11-A/98 de 21 de Fevereiro — Homologa a Nova Versiio
dos Estatutos da Universidade de Tras-os-Montes € Alto Douro, Imprensa Nacional-Casa de Moeda,
Lisboa.

¢ ANTONIO MIGUEL PINELA e JOSE MANUEL CARRETO (1996), Nuovo Regime
Juridico de Realiyaggo das Despesas Publicas, Rei dos Livros, Lisboa.

e ANTONIO PIRES CAIADO e ANA CALADQ PINTO (1997), Manual do Plano Oficial
-de Contabilidade Piblica, Vislis Editores, Lisboa.

¢ DIOGO FREITAS DO AMARAL (1987), Curso de Direito Administrativo, Livraria
Almedina, Coimbra.

e DIOGO FREITAS DO AMARAL (1992), O Novo Codlgo do Procedimento
Administrativo, Instituto Nacionai de Administragio, Oeiras.

e GIANDOMENICO MAJONE (1997), The Agency Model: The Growth of Regulation and
Regulatory Institutions in the European Union, Eipascope, Maastrich.

e ISABEL CORTE-REAL (1995), O Livro da Modernizagio Administrativa 1986-1995,
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e JOAO CAUPERS (1992), Os Principios Gerais do Procedlmento e o Direito

Informag#o, Instituto Nacional de Administragio, Oeiras.

e JOAO CAUPERS (1997), Leis da Organizagdo Administrativa, Editorial Noticias Lisboa.

» JORGE MANUEL COUTINHO DE ABREU (1990), Definigio de Empresa Publica,

Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra.

o MARCELO REBELO DE SOUSA (1995), Li¢bes de Direito Administrativo, Pedro

Ferreira — Editor, Rio de Mouro.

NOTE DE FINAL:

xii

xiii

xvii

xviil

Xix

xxi

wodi

Portugalia a adoptat o organizare republicana incepénd cu 1910; regimul constitutional de 1a inceputul
secolului trecut a fost unul de monarhie constitutionali.

Exista, de fapt, o ierarhie a actelor legislative, in functie de natura lor'si competenta pentru aprobarea lor.
Desigur, Guvernul are si el competenta s3 prezinte Parlamentului propuneri legislative.

In Portugalia’existd aproximativ 300 de municipii, avand o populatie medie de 30.000 de locuitori $i
mari disproportii (municipiul Lisabona, care este cel mai mare, numara peste 600.000 de locuitori). La
nivelul i_mediat inferior se afl aproximativ 4000 ,,Freguesias™ {organizate dupa parohii).

Guvernul anterior a considerat infiintarea regiunilor administrative ca o prioritate. Cu toate acestea,
deoarece rezultatul referendumului din 1999 a fost negativ, nu vor fi infiintate regiuni administrative in
viitorul apropiat. :

Cu toate acestea, bugetul de investitii este complet integrat in bugetul statului, fiind elaborat si gestionat
in comun de ctre Ministerul de Finante $i de Ministerul responsabil cu planificarea economici, '

Aceast reformd reprezint¥, de fapt, un proces juridic complex, ce implica o serie de amendamente la
Constitutia portughezi (privind structura bugetniui §i principiile §i metodele managementului bugetar),
doui legi aprobate de Parlament i un decret-lege aprobat de Guvern.

- Desi formula oficiald este cea de autocontrol, el este numit de obicei control intern si se realizeazi in

cadrul fiecarui organism public.

Control intern este, §i in acest caz, expresia adoptatd de lege. Oricum, intelesul acesteia este acela de

audit intern, aga cum este ¢] folosit in alte fari, ca o activitate derulati in cadrul fiecirei administratii de
citre entititi special imputernicite,

Care, in mod formal, aparfine de puterea judecitoreasci gi este, in consecints, independent de Guvern.

Directoratul General pentru Buget a Tnjocuit vechiul Directorat General pentru Contabilitate Publici,

" Nivelul semnificativ corespunde la dou# treimi din totalul cheltuielilor.

In Portugalia, actele de finfiinfare a entitatilor publice de orice fel sunt mtotdeauna emise pe cale
legislativi, de obicei de c#itre Guvern si, in mod exceptional, de citre Parlament. in procesu} de luare a
deciziilor, Ministerul interesat trebuie si obtini acordul prealabil al Ministrului de Finante, inainte de a
remite propunerea spre aprobare Consiliului de Ministri.

in prezent, 10 milioane de escudo (aproximativ 50.000 SUA).
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xxvii

xxviiil

Auditul Curtii de Conturi utilizeazi proceduri de sondaj. in cazul gasirii de nereguli, Curtea poate decide
penalitafi, sanc{funi sau acuze citre Guvern.

De fapt, orice Minister poate avea Initiativa de a justifica anumite prevederi si adaptiri speciale ale
prevederilor planului de contabilitate publics. Sectoarele menfionate sunt cele peniru care nevoia de
asemenea prevederi este mai evidents, Degi adaptirile sunt in curs de realizare, nici una din ele nu a fost
péni acum oficial adoptati.

Este important de mentionat faptul ca toate activitijile administratiei publice, inclusiv managementul
financiar, sunt regiementate de noul Cod de Procedurd Administrativa, adoptat in 1992. Prevederile sale
cele mai relevante pentru acest studiu cuprind:

— o reglementare generald a organismelor colegiale administrative (pe probleme cum ar fi reuniunile,

deliberirile, procedurile de vot, etc.)
— definirea legitimitatii privind ,,interesele distribuite” 5
~  definirea duratei maxime generale a procedurilor administrative (trei luni)
— reglementarea drepturilor cetitenilor la informare administrativi |
—  acceptarea méasurilor temporare In orice fazi a proceduritor administrative
— obligatia andierii cetﬁ;emlor interesati inaintea lusrii unei decizii impotriva acestora

— o largire a tipurilor $i numdrului cazurilor in care aprobarea tacitd din partea administratiei este
automata

—  definirea unui proces pentru pregatirea reglementarilor

— o noul definire a actului administrativ
— largirea sferei cazurilor cand poate apérea nulitatea actelor administrative

— reglementarea actelor administrative de executie definitivi (in sensul deciziilor administrative finale,

independente de interventia Curtii)

~  definirea unei perioade de intdrziere mai scurte In cazul reclamatiilor privind actele administrative
(15 zile in loc de 30)

—  reglementarea procesului ierarhic de apel

—  ldrgirea posibilitatilor de utilizare a contractelor administrative

—  accentuarea necesitdtii alegerii furnizorilor de bunuri si servicii prin oferta publica.

Exprimate fn dolari SUA, aceste limite maxime sunt aproximativ urmitoarele:
a). Nivele generale maxime:
- 50.000 dolari SUA pentru conducitorii organismelor de stat cu autonomie administrativi

- 100.000 dolari SUA pentru conducitorii organismelor de stat cu autonomie administrativd si
financiard

- 2,5 milioane doiari SUA pentru Minigtri

- 5Smilicane dolari SUA pentru Primul Ministru

- fari limite pentru Consiliul de Minigtri.

b). in ceea ce priveste cheltuielile incluse in planul de activitate aprobat punctual de citre membrii
competenti ai guvernuiui:

- 100.000 dolari SUA pentru conducitorii entititilor de stat cu autonomie administrativi

- 200.000 dolari SUA pentru conducitorii entititilor de stat cu autonomie administrativi si financiara.
¢). In ceea ce priveste cheltuielile legate de executia planurilor i programelor multi-anuale aprobate prin

© lege:

- 500.000 dolari SUA pentru conducitorii entititilor de stat cu autonomie administrativa
- 1 milion dolari SUA pentru conducitorii entitétilor de stat cu autonomie administrativi §i financiara
- fird limite pentru Ministri si Consiliul de Ministri.

Trebuie mentionat faptul ci existd o serie de exceptii de la aceste prerogative i proceduri, cea mai
semnificativd limitare este definirea anuald in bugetul statului a unui prag sub care tranzactiile financiare
si contractele sunt scutite de controlul prealabil al Curtii de Conturi.

Inclusiv administratia locala.

Directoratul General pentru Buget are si Delegatii pe lang# Presedeniia Republicii §i Parlament.
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o La ora actualdl existf cinci companii de stat in Portugalia: ANA (controlul aeroporturiler), CP (operatorul
chilor ferate), IN-CM: {emisiuni- monetare-si editarea publicatiilor oficiale), METROPOLIFANO-(etroul
din Lisabona) si REFER (infrastructura ciilor ferate).

wad  Ne referim in acest paragraf doar la universitiile de stat, cele private sunt conduse ca si companiile
private. ‘

xadi [ afel ca si in cazul universitiilor, ne vom preocupa doar de spitalele de stat.

sl

in aprilie 1997.
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CAPITOLUL 6. RAPORTUL DE TARA PRIVIND MAREA BRITANIE

De Colin Talbot 5i Colin Morgan, Universitatea Glamorgan, Tara Galilor, Marea Britanie

1. O privire de ansamblu asupra sistemului englez

Regatul Unit este alcatuita din patru teritorii — Anglia, Scotia, Tara Galilor si Irlanda de Nord — si,
vorbind Tn sens restrins, ,Marea Britanie” constd doar in primele trei dintre ele. Datorita istoriei
constitutionale si institutionale deosebite din Irlanda de Nord, ea nu este inclusa din aceasta analizi, de
aici si accentul din tithu pus pe ,,Marea Britanie”.

Chiar si in cadrul acestei tiri apar diferente ce evolueazi rapid in organizarea administratiei publice, ca
rezultat al infiintdrii Parlamentului Scotian si a Adunarii Tarii Galilor, creAndu-se astfel o organizare
cvasi-federald. Datoritd acestor schimbiri rapide, in acest capitol va fi analizati, in principal,
organizarea din Anglia, desi, in anumite cazuri, acestea sunt organiziri institutionale valabile pentru
toate teritoriile britanice.

1.1 Agentiile de stat

fn ultimii 10-15 ani, Marea Britanie a avut probabil unul dintre cele mai extinse programe de
»descentralizare” a institutiilor de stat in unititi mai mici, ca in toate tirile OECD. De exemplu, noile
organizatii care au fost create (prin disocierea unor structuri mai mari) cuprind:

 aproape 500 de noi organizatii de servicii medicale (Trusturi NHS), desprinse din
structurile NHS (Serviciul National de Saniitate);

» aproximativ 45 de noi universititi (foste politehnici), mai bine de 500 de noi colegii

independente §i 1200 de scoli finantate prin granturi, toate fiind separate de controlul
direct al autoritatii locale din domeniul educatiei;

e circa 140 de agentii administrative ale administratiei centrale create din (sau. fnci
apartinind de) departamentele administratiei centrale.

Aceasti listd este mult mai cuprinzitoare. In anumite domenii s-a inregistrat o scidere a humirului de
institutii, dar, chiar si in acestea, s-a produs o crestere a volumului cheltuielilor publice. Organismele
de Stat Non-Departamentale {cunoscute sub numele de ,,quangos™) s-au redus ca numdr, dar a crescut

ponderea lor in volumul cheltuielilor publice de la 3 miliarde £ in 1979, la peste 18 miliarde £ in
1997.

»Agentiile de Stat” din Marea Britanie acopera o largi varietate de organizatii. Acestea includ:

* Ministere — centrale si regionale, aflate sub controlul Cabinetului sau al administratiilor
locale (Scotia §i Tara Galiior)

122




CCNM/SIGMA/PUMA(2001)4
e Apentii Administrative — organizatii de servicii publice din cadrul Ministerelor

* Organisme de Stat Non-Departamentale (NDPB) - organizatii de servicii publice cu alt
caracter decét civil, finantate si controlate direct de cétre Ministere

e Corporatii publice — majoritatea societifilor definute de citre administratia centrald in
domeniul comercial

¢ Servicii locale — organizatii finantate, in principal, de la nivel central, dar organizate local
(de exemplu: politia, justitia si pompierii)

¢ Serviciul National de Séndtate — NHS este o categorie distincta. Nu este nici minister, desi
la ora actuald e parte a cdtorva ministere — in Parlamentul Angliei §i in adundrile regionale
ale Scotiei si Tarii Galilor — dar nici nu se incadreazi in vreuna din celelalte categorii
(agentie, NDPB, corporatie publicd sau serviciu local). !

Administrafia locald controleazi agentiile de stat locale, sau are o anumitd influentid asupra lor. Ea
asxgura o parte din fonduri $1 are anumite puteri in relatiile cu anumite servicii locale — politia, justitia
si pompierii. Administratia locali isi poate infiinta propriile agentii locale {de exemplu, organizaiii de
ocupare a forfei de muncd) §i, adesea, are legaturi strinse cu alte orgamsme mixte publice-private

{muzee si galerii). Marea Britanie are un sistemn deosebit de complex si eterogen de administrare a
ageniiilor vizate. .

Acest raport se concentreazi asupra a trei domenii sau functii — inviitimant superior (universitéti),
‘sandtate {spitale) si culturd (muzee nationale, teatre i bibliotect).

O analizi a statutului diferitelor organisme din Marea Britanie, care se incadreazi in categoriile largi

denumite institutii de s@niitate, invatimant superior si de culturd, aratd cit de variate i de eterogene
sunt aceste institutii, att in ceea ce priveste localizarea, edt si statutul lor (figura 1).
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Figura 1. Exemplu de distributie a functiilor de culturd, siinitate gi invitimant

| Departament Agentii NDPB Altele si Invits-
administrative” | administrative corporatii NHS mént
publice” superior
Invatimant si HEFC* Anglia Institutii
incadrare in (135)
munci
[Culturd, media | Agentia Palatelor { Consiliul de Arta | BBC, Trustul 700 de
si sport (fostul | Regale Istorice, pentru Anglia, Teatrelor, biblioteci
Patrimonin {Agentia Parcurilor|  Patrimoniul Comisia in cadrul
National) Regale National, Regali pentru inviti-
Galeriile Arte Frumoase méntului
Nationale, superior
British Museum, st
Galeria Tate educatiei
continue
Siiniitate Agentiade . Comitetul Comitetul 'NHS
Instrumente National Englez Consultativ Executiv,
Medicale, pentru Pregitire privind Autoritati
Agentia de Sanitari, Medicamentele | Speciale de
Control a Comitetul NHS, Comisia | Sanatate (13),
Medicilor, Serviciului de de Medici Autoritati de
Proprietitile Laborator de Sanitate
NHS, Agentia | Sanitate Publici (100),
Pensiunilor NHS Trusturi NHS
(425)
Industrie si Consilii de
Comert Cercetare
Oficiul Scotia Istoricd | Consiliul Scotian Consilii de Institutii
Scotian pentru Arte, Sanitate (15), 21)
HEFC Scotia, Trusturi NHS |
Galeriile, 47
Biblioteca
National si
Muzeul Scotiei :
Oficiul Tarii Cadw Consiliul de Arta Autoritifi de | Institutii
Galilor {Monumentele | din Tara Galilor, S#ndtate (5), (14)
Istorice din Tara HEFC Tara Trusturi NHS
Galilor) Galilor (29)
Administratie { Conduce mai multe organisme culturale in mod direct (1700 de muzee, 5000 de
locali biblioteci publice, etc.) §i finanteazi multe altele indirect (organisme de art3).
Joacd un anumit rol §i in sdnatate (in principal in domeniul mediului si aplicarea
standardelor in pietele alimentare) si un rol direct mic in cadrul universititilor.

1 Agentiile administrative sunt organizafii de tip Serviciu Civil din cadrul Departamentelor Guvernului.
# Organismele de Stat Non-Departamentale sunt organizatii de tip Serviciu Civil controlate de un Departament
specific al Guvernului, dar nu sunt parte a acestuia. Regulile generale pentru aceste organisme sunt prezentate in

continuare.

* Corporatiile publice sunt, de obicei, companii definute de stat, dar organizatii de alt tip decat Serviciul Civil.
Ele raspund in fata Ministrului, dar numai in cadrul unor limite legislative foarie particulare (spre deosebire de

Agentii 5si NDPB).

# Consiliul Finanator al fnvitimantului Superior.
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in cazul spitalelor si al universititilor, existd reguli si controale specifice care se aplici acestor
organizatii, cu mici variafii intre cele trei jurisdictii britanice (Anglia, Scotia §i Tara Galilor). Acestea
sunt, de altfel, predominant structuri sectoriale sau ,verticale”, cu unele variatii regionale. In cazul
muzeelor (si a altor institutii culturale), modelul de organizare este cel ,orizontal” sau obignuit.
Majoritatea muzeelor nationale sunt ceea ce se intituleazi ,,Organisme de Stat Non-Departamentale™
(NDPB). Existi numeroase asemenea NDPB, care se supun unui set general de norme, dar, chiar i in
acest caz, existd cAteva caracteristici sectoriale specifice aplicabile muzeelor.”

12 Agentiile Administrative

Agentiile Administrative (sau Agentiile ,,Next Steps”, cum mai sunt ele cunoscute) au inceput si fie
infiintate in Marea Britanie in 1988, ca urmare a unui raport citre guvern, intitulat: imbunatitirea
_managementului in administratie: pasii urmdtori”. Incepand de atunci, mai bine de trei sferturi din
functionarii publici englezi au fost transferati citre circa 140 agentii. Personalul majoritétii acestora
este compus din functionari publici. Agentiile se supun legilor serviciilor civile, dar citeva din ele
cuprind si personal militar §i personal din serviciile cu alt caracter decat civil.

Agentiile nu au o existenti juridica distincta de departamentul de care apartin i sunt incluse acestuia.
Ele produc rapoarte §i situatii financiare separate (auditate) ale activitatilor proprii, dar conturile lor
sunt incorporate i in conturile departamentului. Fiecare agentie detine céte doi ,,Ofiteri Contabili” ~
Secretarul Permanent al departamentului superior si Directorul Executiv al agentiei.

Fiecare agentie detine un Document Cadru emis de cétre Ministrul de care apartine §i aprobat de
Trezorerie si de Biroul Cabinetului — acesta cuprinde scopul Infiintarii agentiei, cadrul strategic,
structurile administrative ale agentiei gi regimul ei financiar.

in ceea ce priveste alocirile bugetare, bugetele agentiei sunt cuprinse in bugetele departamentului
pentru procesul principal de alocare a fondurilor publice, desi unele capitole din bugetul agentiei pot fi
alocate separat, in functie de specificul agentiei. '

Ciclul oficial se desfagoars astfel: agentiile participa la discutiile interne ale Departamentului privind
nivelu! finantdrii cerute pentru urmétorul ciclu bugetar, dar, in majoritatea cazurilor, Departamentele
sunt acelea care negociazi cu Trezoreria. (Existd céteva exceptii in care céteva agentii foarte mari
discuta direct cu Trezoreria — de exemplu Agentia nchisorilor. De asemenea, agentiilor ce au bugete
substantiale ,,pe programe”, cum ar fi Agentia de Asistentd Sociald (Social Security Benefits Agency in
original — N.T.), o parte din fonduri le sunt stabilite in cadrul procesului bugetar, in Parlament. Doar
aceste fonduri ale unor programe apar de obicei in estimiri, iar pentru agentii, in majoritatea cazurilor,
nu are loc un vot separat, ca entitati distincte, bugetele lor fiind aprobate in cadrul departamentului).

Regulile generale ce guverneazi finantele unei agentii sunt stabilite in Cartea Albé intitulati
_Finantarea si responsabilitatea agentiilor de tip Next Steps Agency”, publicati de Trezorerie in 1989.

Existd o singuri exceptie mare la aceasti regula generald — acele agentii infiintate (sau transformate
in) agentii de ,fond de comert”, in 1990, prin Legea Tranzactiilor Comerciale Guvernamentale
(Government Trading Act in original N.T.). Nu vom intra in detalii, cu atit mai mult cu ct nici unul
dintre organismele prezentate in acest raport nu este agentie de ,fond de comert”. in esents, acestea
sunt agentiile ale caror finantari provin din venituri rezultate din vanzarea de servicii sau taxe de
licentiere sau din impozitele pe care le colecteaza. in locul unei limite a cheltuielilor, fondurile
comerciale sunt controlate sub aspectul unei limite a capitalului de lucru. Desi li se asigurd o mai mare
discretie privind finantele interne, ele sunt supuse unor controale riguroase — de exemplu, propunerile
de licente sau impozite nu pot fi supuse modificrii faré aprobarea Trezoreriei, iar capacitatea lor de a

25 Datoritd acestor complexitati, s-a decis simplificarea problemelor prin orientarea atentiei doar citre muzecle
nationale, excluzindu-se bibliotecile 5i teatrele.
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colecta fonduri externe este, de asemenea, riguros controlati.

1.3 NDPB

Organismele de Stat Non-Departamentale (NDPB sau ,,quangos™®) sunt, asa cum le spune si numele,
departamente externe. Personalul lor este compus in majoritate din functionari care nu se incadreaza in
categoria functionarilor publici (desi cuprinde si citiva functionari publici) si, din acest motiv, nu se
supune direct regulilor administratiei (cum ar fi, cele privitoare la problemele de personal).

NDPB acoperd o multitudine de functii, incluzind organismele consultative, Comisiile Repgale,
tribunalele (organisme cvasi-legale) si organizatii administrative (de prestari servicii). Statutul lor
juridic variaza: :
* Organismele consultative se constituie, in mod normal, prin actiune (ministeriala)
administrativa; -

¢ Comisiile Regale sunt infiintate printr-un Mandat Regal emis catre Comisari;
~ o Tribunalele sunt instante juridice infiintate printr-o lege a Parlamentului;

* NDPB cu functii administrative sunt constituite, de obicei, printr-d lege a Parlamentului
sau o Carti Regali;

NDPB luate in considerare in acest raport sunt toate NDPB cu functii administrative — organizatii care
presteazi servicii.

NDPB deja existente $e pot transforma n corporatii, in conditiile Legii Societitilor comerciale, fapt
care le oferd anumite avantaje legale si financiare. Astfel, BBC este infiintati potrivit Cartei Regale ca
un asemenea organism, dar este inregistrati §i ca o companie in conditiile Legii societatilor
comerciale.

De asemenea, aceste organisme pot fi infiinfate prin Legea societitilor comerciale, care permite forma
societdfilor pe actiuni (limitate prin cota de acfiuni) sau garantate (limitate prin garantiile financiare?).
Aceste tipuri de societdti se folosesc in cazul infiintdrii de organisme de mici dimensiuni, sau in cazul
Inflintdrii lor pentru o durati de timp definita, cAnd nu se justifici emiterea unei legi speciale.

In practic, aproape toate NDPB cu functii administrative au o bazi legald, spre deosebire de agentiile
administrative, in cazul cérora existd fie o legislatie specificd, Mandat Regal 'sau se aplici Legea
societdtilor comerciale. De asemenea, in mod uzual, NDPB nu se bucuri de Statutul Coroanei (si nici
de imunitatea Coroanei), spre deosebire de agentiile administrative.

NDPB pot fi recunoscute §i drept societiti de caritate (in conditiile legislatiei societatilor de caritate),
fie prin solicitare directd, fie si fie tratate ca atare, prin includerea scutirii lor de taxe in actul
constitutiv. Aceasta presupune numeroase avantaje fiscale, insa un NDPB nu se poate infiinta direct
prin legea societitilor de caritate — trebuie mai intai infiintat ca atare. :

Din punct de vedere financiar, majoritatea NDPB cu functii administrative sunt intr-o pozitie similara
celei in care se afla agentiile administrative. Ele apartin de un departament superior care negociazi in
numele lor bugetul cu Trezoreria, §i le alocd resursele financiare. Controalele realizate de citre
Trezorerie sunt in mare misurd similare celor aplicate agentiilor administrative, detaliile fiind

% Tehnic, »~quangos™ inseamnd ,,organizatii non-guvernamentale cvasi-autonome”. Cele din Marea Britanie nu
sunt ,,quangos” in mod strict, deoarece au caracter guvernamental, dar ele sunt cunoscute, in general, sub numele
de ..quangos” chiar i in publicatiile guvernamentale,

Limitarea unei companii prin garantare inseamna doar ca proprietarii (in acest caz guvernul) se angajeazi s
preia toate datoriile asumate de companie, pan la un anumit nivel, spre deosebire de societitile pe actiuni in
care cota de participare este Jimitatd, acolo unde raspunderea actionarului este limitati la nivelul investifiei.
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precizate in ,,Organisme de Stat Non-Departamentale: ghid pentru departamente” (Biroul Cabinetului
si Trezoreriei, 1992). Ca si in cazul agentiilor, in practicd, gradul de control variazi in functie de
dimensiunea si importanta NDPB cu functii administrative, dar, in majoritatea cazurilor, controalele
sunt riguroase. -

Muzeele sunt o categorie de NDPB, si nu diferd substantial de majoritatea acestora din punct de
vedere al statutului juridic, procedurilor financiare sau al structurilor de conducere. Diferentele provin,
in principal, din ratiuni istorice ~ muzeele sunt, in general, institutii vechi i, in multe cazuri, au aparut
ca institutii private sau de caritate Tnainte de a trece In proprietatea statului. Acest context istoric
determini citeva mici diferente, dar majoritatea acestor exceptii s-au estompat de-a lungul timpului.

Astazi, de exemplu, este de neconceput infiintarea unui nou muzeu de stat altfel decit avand o bazi
legislativa clard. '

14 Constitugia

O parte din motivele pentru situatia ,,dezordonatd” din Marea Britanie se datoreazii absentei unei
constitutii formale (scrise) §i a particularitatilor ,,puterilor” reziduale ale monarhiei, Dac# ultimele sunt
exercitate doar de citre Guvern, existenta ,,prerogativei Regale” si lipsa unei constitutii denoti faptul
ci institufiile publice functioneazi, adesea, pe baza unor practici constitutionale i juridice foarte
fragile. Pentru a da doar un singur exemplu, incepand cu 1988, in Marea Britanie au fost infiintate in
cadrul administratiei (Serviciului Civil), aproape 140 de ,,agentii administrative”. Teoretic, nici unul
din aceste organisme nu are o bazi legala de orice fel, 5i functioneazi doar la dorinta Ministrilor, care

le pot infiinta sau lichida dupé bunul plac, fara nici o atentionare ciitre Parlament sau fari a se baza pe
vreo lege.

In ciuda acestei aparente ,,slibiciuni” juridice si constitutionale — in comparatie cu alte {ri europene —
Marea Britanie detine un set puternic de instrumente de control global privind finantele si
managementul tuturor entitifilor de stat. Acesta este un sistem foarte complex, astfel incit vom

mentiona in continuare doar o parte din practicile cele mai importante care se referd la entitétile
analizate in acest capitol.

L5 Finantele

Finantele tuturor institutiilor finantate de stat provin, in principal, din aprobarea anuali a cheltuielilor
de céatre Parlament, printr-o ,,Ordonanti Financiard” propusd de catre executiv. Prin traditie, aceste

ordonante nu sunt aproape niciodatd amendate sau contestate (decat atunci cind opozitia doreste sa
provoace alegeri generale).

Aceste ,alocari” convenite in Ordonantele Financiare sunt supuse votului atit inainte, cét si dupi
aprobarea lor de ciitre Comitetul Conturilor Publice, cel mai puternic comitet permanent al Camerei

Comunelor, condus, conform tradifiei, de un membru al parlamentului din principalul partid de
opozitie.

- Finaniele, astfel aprobate in Parlament, ajung la Ministere, unde, in cadrul fieciruia din ele, existi un
,Ofifer Contabil” (de obicei Secretarul Permanent) care este ,pus sd inregistreze” buna cheltuire a

banului public. (Acest sistem a fost extins §i pentru Agentiile Administrative i NDPB, Directorul
Executiv al acestora fiind desemnat si ca Ofiter Contabil).

Evident, Trezoreria este cea care exerciti controlul real direct asupra finantelor diferitelor entitati de
stat, control care include un set de misuri, cum sunt: limite de numerar, controale de personal, rapoarte
. cerute, mecanisme de aprobare (in special pentru cheituicli majore si/sau de capital) si reguli

procedurale. De asemenea, Trezoreria solicitd raportiri detaliate privind cheltutelile (adesea
‘trimestrial).
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1.6 Rolul Trezoreriei Maiestitii Sale

Este un fapt relativ neobignuit ca Trezoreria MS din Marea Britanie s3 fie atit un minister economic,
cét si un minister de finante. Desi i-au fost retrase recent o parte din functiile macro-economice
(politica ratei dobanzii a fost transferatd in sarcina Bincii Angliei), ea joacd inci un rol important in

politica economic3, fiind totodatd un gardian al finantelor publice, inclusiv al 1mpoz:teior si
cheltuielilor.

Evident, in domeniul finantelor publice, rolul cheie al Trezoreriei este in impunere 51 in luarea
deciziilor privind volumul total al cheltuielilor publice. Inainte de 1997, acest rol in aprobarea
cheltuielilor publice globale §i stabilirea unor cheltuieli specifice a fost exercitat prin ciclul anual al
Planului Cheltuielilor Publice (PES), un proces bazat pe dialogul intre Trezorerie §i departamentele
care realizau acest cheltuieli. Acesta era un proces bugetar anual tipic, principala diferentid dintre
Marea Britanie §i alte {ari democratice dezvoltate fiind aceea ci intregul proces era realizat n secret, si
era adus la cunostin';ﬁ doar atunci cénd toate deciziile majore erau deja luate. Planurile de cheltuieli

publice erau apoi trimise spre aprobare Parlamentului, aprobare care era, in mod trad:;ronal una de
rutini §i un proces, in general, necontestat.

. De la alegerea Guvernului Laburist in 1997, aceastd pozitie s-a schimbat considerabil, odati cu
producerea a doud mari separatii: mai intdi, au fost separate cheltuielile de capital de cele curente si
apoi, mult mai radical, au fost separate ,,cheltuielile anuale ale administratiei” (AME) de ,limitele de
cheltuieli departamentale” (DEL) AME s5i DEL detin aproape jumétate din totalul cheltuielilor
publice, cu AME stabilite anual gi DEL stabilite pentru o perioadd de trei ani, prin procesul de analizi
de ansamblu a cheltuielilor (Comprehensive Spending Review - CSR sau SR).

(CSR este in mod declarat un ciclu de trei ani, dar in practici s-a manifestat ca unul de dcu ani, dar

avand planuri pe trei ani —~ primul CSR a fost in 1998, al doilea in anul 2000, iar al treilea este
planificat pentru anul 2002).

Odatd bugetele aprobate, rolul Trezoreriei se schimbd in unul de monitorizare si control al
cheltuielilor. Numeroasele ghiduri §i coduri emise de Trezorerie, de exemplu, ,Contabilitatea
Guvernului” si ,,NDPB — Ghid pentru departamente”, sunt obligatorii in practica, desi, ca si in cazul
altor proceduri administrative din aceastd tarf, nu au o autoritate legald clari. Ele reglementeazi
conduita generald a organismelor de stat in privinta cheltuirii banului public gi pot fi o parte a bazei
pentru audituri, fie interne, fie realizate de NAO sau Comisia de Audit. (Trezoreria este intotdeauna
consultati de organismele de audit in pregitirea, desfisurarea si elaborarea rapoartelor de audit).

" Printr-o seric de mecanisme de raportare, se exerciti un control managerial mult mai detaliat al
cheltuielilor (opus tipului de control de mai sus privind respectarea normelor). La inceputul fiecirui an
se stabilesc profilele de cheltuieli ale fiecdrui departament in parte (inclusiv marjele de variatii
sezoniere), acestea fiind monitorizate de-a lungul anului, permitindu-se astfel luarea de mdsuri
corective atunci cand este necesar. Aceste controale se extind si la organismele controlate direct de
departamente (cazul agentiilor si al NDPB), sau aflate in relatii cu alte organisme (trusturile NHS si
fortele de politie). Perioadele de monitorizare si nivelele de detaliere cerute de Trezorerie variazi
considerabil, dar in toate cazurile, monitorizarea este cuprinzitoare. in ultimii ani, Trezoreria a
incercat 54 treaca de la controale foarte detaliate, la o monitorizare de tip strateglc si la raportarea
exceptiilor”. Intregul proces (alocarea in procesul bugetar si monitorizarea in cursul anului) este

condus de echipe speciale din cadrul Trezoreriei, fiecare din ele urmirind domenii specifice de
cheituieli publice.

Trezoreria joacd un rol cheie si in infiintarea oricarei entitati de stat — agentii administrative, NDPB,
organisme NHS, etc. In majoritatea cazurilor, Trezoreria trebuie sa aprobe decizia de infiintare de noi
entitéti, fie separat pentru fiecare caz in parte (cazul agentiilor administrative si NDPB), fie prin aprobarea
cadrului general (cazul Trusturilor NHS). in cazul aprobarllor punctuale, Trezoreria va trebui s3 fie de
acord cu crearea unei noi organizatii (o agentie sau NDPB) si si aprobe cadrul administrativ si financiar al
acesteia. De exemplu, pentru o agentie administrativa, Trezoreria va trebui s aprobe Documentul Cadru.
Practic, Trezoreria va trebui si se asigure de stabilirea unui regim financiar satisfécator in cadrul fiecirei
noi entitati. ~
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L7 Auditul

Toate organizatiile de stat din Marea Britanie sunt supuse auditului, atit din punctul de vedere al
probitatii (cheltuirea corespunzitoare a banului public) cét si al eficientei.

Controlorul-Auditor General (C&AG), care este geful Biroului National de Audit (NAO), indeplineste
functia supremd de audit. El rispunde fatd de Parlament i este finantat direct de citre acesta, si nu de
executiv. Controlorul-Auditor General §i Biroul National de Audit rispund de auditarea tuturor
Ministerelor, agentiilor, NDPB si corpora;ulor publice ale admmlstratlel centrale, si a unei serii de alte

organisme. Acestea auditeazi conturile si rapoartele anuale si desfisoari circa 50 de studii de
eficientd pe an.

Pe langa aceasta, existd §i Comisia de Audit a Angliei si a Tarii Galilor, care este un NDPB. Comisia
de Audit rispunde de auditarea administratiei locale §i a serviciilor de sanatate (desi existéi domenii in
care sarcinile ei se suprapun cu cele ale NAO).

18 Numiri in functii publice 5i administragia publicd 1
Datoritd scandalurilor de la inceputul anilor 1990 si preocupdrii publice extinse privind nivelul
standardelor in viata publici, Guvernul a luat o serie de masuri menite s3 asigure un nivel ridicat al
acestor standarde.

Aceste misuri includ numirea Comitetului Permanent pentru Standarde in Viata Publici, menit sa
propund reforme §i standarde pentru structurile administrative din cadrul entitatilor de stat, numiri in
functii publice, standarde pentru Ministri, membri ai Parlamentului, alti functionari superiori, si pentru
alte probleme. Mésurile stabilesc cele ,,sapte principii ale viefii publice” dominante, care stau la baza
multor altor reguli gi proceduri aflate in prezent Tn vigoare.

Guvernul a emis si el o serie cuprinzitoare de ghiduri si standarde ce cuprind norme pentru Ministri,
parlamentari, functionari publici superiori, membri ai consiliilor diferitelor organisme de stat, etc. De
exemplu, ,,Codul model de practici pentru membrii Consiliilor organismelor de stat non-

departamentale consultative”, care este baza pentru codurile specifice pe care fiecare NDPB
consultativ trebuie sa le aibd implementate pani la 1 ianuarie 1999,

1.9 Inspectorate

Existi si o varietate de ,,inspectorate” de diferite tipuri prevazute de lege, ce acoperd o multitudine de
institutii de stat (scoli, universitati, inchisori, servicii sociale, servicii de politie, etc.). De obicei,
acestea sunt insdrcinate cu mentinerea standardelor profes:onaie gi/sau a standardelor de calitate in
serviciile pe care le controleazi.

Restul acestui capitol este impértitd pe ,sectoare”, prezentdndu-se pe rand, in detaliu, muzeele,
spitalele si universitiile.

2. Muzee

Existh circa 2.500 de muzee si galerii in Marea Britanie, majoritatea dintre ele fiind fie conduse de
autoritatile locale, fie independente, primind, ins&, un anumit sprijin guvernamental.

Exista si cateva muzee ,nafionale*”, care sunt direct finantate si conduse de Departamentul pentru

Cuituré, Media st Sport (DCMS). Finantarile acordate de acesta au fost de circa 200 milioane £ in
1997/8.

(* O parte din cele 17 muzee direct finantate de DCMS nu sunt ,,nationale” — de exemplu, Muzeele
Geffrye si Horniman sau Museum of London).
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Finantarea muzeelor locale $i a celor independente se realizeazi printr-un NDPB — Comisia Muzeelor
si a Galeriilor, care a totalizat finantiri de 9 milioane £ in 1997/8.

In plus, muzeelor si galeriilor li se aloca, prin Ministerul Apararii (pentru muzeele militare), prin
Departamentul pentru Educatie si Munc3 (pentru muzeele universitatilor) si de citre Adunarea Térii
‘Galilor §i Parlamentul scotian, finantiri de circa 200 milicane £ anual.

Muzeele ,,nationale” infré in categoria generalé de Organisme de Stat Non-Departamentale (NDPB), pentru
care existd instifuite norme generale. Fiecare. muzeu in parte are, insi, propria sa h‘adme organici si
Juridica, si, in consecmta, structurile actuale ale fiecirui muzeu pot sé fie foarte aparte. in aceastd sectiune
ne vom referi, in principal, la normele generale, §i vom prezenta exceptiile de la acestea.

2.1 Statutul juridic .

Multe dintre muzeele nationale sunt infiintate printr-o lege a Parlamentului, de$i detaliile variazi de la
un caz la altul. De exemplu British Museum a fost infliintat prin lege in 1753, lege inlocuiti ulterior
prin alta n 1963. El este 5i o societate de caritate inregistrati. Noua lege din 1963 a creat oficial si
Muzeul de Istorie Naturald, ca o entitate distincta. Muzeul Imperial de Razbm aga cum fi arati si
numele, a fost infiintat in 1917 pentru a comemora primul razboi mondial, si a dobéandit personalitate
Juridicd printr-o alté lege, in 1920. Pe de alti parte, Victoria and Albert Museum a fost infiintat in 1851,

dar nu a devenit persoand juridica distincta decat dupd promulgarea Legii Patnmomulm National in
1983.

Alte muzee nu au temeiul legal intr-o lege a Parlamentului, dar au fost investite cu personalitate juridica

ca si societiii cu rispundere limitatd sau garantate de stat — de exemplu, Muzeul de Stat Horniman si
Trustul Parcului Statului este o societate de caritate limitat3 prin garantare.

Ca si organisme cu personalitate juridics, fie investite printr-o lege distinctd, fie cu personalitatea
dobinditi prin legea societitilor comerciale sau legea societitilor de caritate, acestea sunt singurele
raspunzatoare pentru patrimoniul §i personalul propriu, dar si pentru obligatiile financiare.

O trasaturd comund a tuturor acestor institutii este faptul ci, spre deosebire de organizatiile din
administratie, ele nu se bucurd de statutul Coroanei, iar majoritatea legilor de infiintare a NDPB contin
o declaratie In acest sens. Date fiind implicatiile statutului Coroanei, inclusiv imunitatea in fata
urmdririi penale, diversele exceptii de la aplicarea legislatiei incadrarii in munci, etc., aceasta este o
diferentd majord intre, ca exemplu, agentiile administrative din serviciul civil $i NDPB cu functii
administrative.

In fine, statutul de societate de caritate pe care l-au obtinut majoritatea muzeelor, le influenteazi
pozitia fata de activele pe care le detin. in mod normal, NDPB ce detin active dobéndite in intregime
sau partial din finantiri de la stat, vor trebui si returneze la vinzarea acestora toati suma, sau o parte
din ea, la fondurile Trezoreriei. Statutul de societate de caritate face ca aceasti regulé si se aplice mai
rar in cazul activelor detinute de muzee. Aceasta se datoreazi faptului ca multe din obiectele detinute

de muzee au fost donate de citre persoane sau societiti private $1 in consecinid, nu fac obiectul
reglementérilor Trezoreriei privind activele.

2.2 Administrarea

Aproape toate muzeele sunt conduse de Consﬂu de [mputerniciti, create fie prmtr—o lege a
Parlamentului, fie prin finregistrarea lor. In ultimul caz responsabilitatea numirii membrilor
Consiliului revine Secretarului de Stat de resort. in cazul entitatilor cu personalitate juridicd distincta,
imputernicitii sunt responsabili ei ingisi de completarea Consiliilor, desi Secretarul de Stat poate sa
aibd o implicare, formala sau informala, in ceea ce priveste numirea lor.
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Noile reglementiri recent introduse cer ca toate NDPB si fie deschise, responsabile si eficiente. De la
toti cei care lucreazi in consiliile organismelor de stat — sau sunt angajati in sectorul public — se
asteapti sa respecte cele mai inalte standarde personale §i profesionale. Organismele de stat trebuie si
aiba definite coduri corespunzitoare de comportament pentru membrii consiliilor. Aceste coduri vor
stabili standardele ce trebuie respectate de cei care detin functii publice si vor permite rezolvarea
oriciror conflicte de interese. Ele impun finerea registrelor de interese §i prezentarea lor publici.
Reguli similare ar trebui introduse §i pentru restul personalului. (Copii ale codurilor proprii ar trebui sd
poatd fi obtinute direct de la respectiva institufie publica).

Majoritatea codurilor muzeelor se vor baza pe codurile model emise de citre Biroul Cabinetului,
prezentate in continuare:

» Codul de Conduita §i Codul de Raspundere pentru membrii consiliilor NHS

Ghidul privind Codurile de practica pentru membrii consiliilolr organismelor de stat

Codul model pentru personalul Organismelor de Stat Non-DePartamentale administrative

Codul model de practica pentru membrii Organismelor de Stat Non-Departamentale
consultative. ‘ :

2.3 Veniturile si bilantul contabil

Nivelul finantirii publice a acestor entitati variazi considerabil. fn mod obignuit, accesul publicului la
colectii a fost gratuit, dar, In timpul anilor *80, céteva muzee, in frunte cu Victoria and Albert
Museum, au Inceput si colecteze donatii ,voluntare” la intrare. Muzeele incaseazi venituri
suplimentare §i din granturi de cercetare, comisioane si donatii, din inchirierea facilitdtilor de care
dispun, si din vanzarea de diferite bunuri si servicii. (Atitudinea Victoria and Albert Museum a fost
controversatd atunci cind gi-au facut reclama drept ,,0 cafenea buni cu un muzeu lings ea”).

Marea majoritate a fondurilor, intre 75 §i 95%, provin sub formé de finantari de la departamentul de
resort. Aceastd proportie depédseste oricum nivelul general acceptat (de 50%), sub care asemenea
entitifi de stat pot contracta imprumuturi. Totusi, statutu] juridic al multor muzee implica prevederea
posibilititii obfinerii de Imprumuturi de la DCMS, pentru alimentarea fluxului financiar

Reglementdrile impun, insd, consultarea Trezoreriei in cazul fiecdrui imprumut ce urmeazi si fie
acordat de ciitre departamente muzeelor.

in mod similar, regulile Trezoreriei traseazi liniile directoare privind taxele si tarifele care pot fi
impuse pentru servicii (Ghidul taxelor si tarifelor), si orice asemenea taxa trebuie si fie evidentiatd in
- procesul de planificare bugetara. Orice propunere de impunere de tarife ce nu se incadreaza in aceste
directive trebuie si fie discutatd direct cu Trezoreria. Acest fapt determind restrictii semnificative

pentru organizatiile ce presteazi servicii de tipul muzeelor, in privinta taxelor pe care le pot impune,
cum ar fi, de exemplu, taxele de intrare.

Fiecare muzeu prezentat aici trebuie si publice raportul si conturile anuale, in conformitate cu

Contabilitatea Administratiei. Odata cu introducerea Contabilitatii Resurselor, aceste bilanfuri sunt
raportate consolidat.

2.4 Bugetul

Cerintele generale pentru sistemu! bugetului si cel financiar pentru toate NDPB, incluzind aici si

majoritatea muzeelor, sunt specificate in ,,Organisme de Stat Non-Departamentale: Ghid pentru
departamente”. Acestea cuprind: '

¢ un sistem de management contabil care si permitd monitorizarea §i controlul cheltuielilor
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in raport cu bugetul;

¢ sisteme de management financiar si de informare care si permitd Intocmirea situatiilor
financiare anuale; :

* un sistem de planificare la nivel de institutie, care sa conduci la elaborarea unuj plan anual;

* sisteme de evaluare manageriald, care si permiti evaluarea permanenti a progreselor in
directia realizarii obiectivelor cheie privind performantele financiare, calitatea serviciilor
si eficienta;

* sisteme care si asigure utilizarea optimi si eficienti a resurselor.

Continutul acestor structuri face, de obicei, obiectul negocierii intre departamentul ce asigurd
finantarea i fiecare muzeu in parte, desi existd un anumit grad de asemgnare intre ele. Mai nou,
DCMS s-a angajat si negocieze si si publice acordurile dintre departament 5i NDPB subgrdonate, prin
care se stabilesc telurile si obiectivele, planurile de cheltuieli si indicatorii de performanta pentru o
. perioadi de 3 ani (in concordanti cu procesul de evaluare a cheltuielilor la nivel global administrativ
pe urmitorii 3 ani). '

In general, si continutul detaliat al bugetelor anuale face obiectul negocierii intre DCMS si muzee, dar
Planul Consolidat si/sau Planul Operativ Anua} pe care acest proces le produce sunt trimise la
Trezorerie. In anumite cazuri, Trezoreria poate solicita proiectele de plan si interveni direct in discutii
atunci cind consideri necesar.

Finantind muzeele, DMCS respecti reglementirile generale privind cheltuielile publice tn conditiile
sistemului ,,de vot” si principiile contabilitatii publice stipulate in Contabilitatea publica.

2.5 Managementul, controlul §i auditul performantelor

Performanta

»Chidul NDPB” impune tuturor acestor entititi stabilirea unor obiective §i criterii de performanti care
trebuie incluse in planificarea generali i procesul bugetar. Totugi, publicarea acestor documente nu a
fost obligatorie, §i pana de curdnd, nici micar nu sé obignuia acest lucru. Pand in 1996, s-au publicat
foarte pufine informatii privind performanta, si este neclar cite din acestea au fost intr-adevir colectate si
utilizate la nivel intern. Totusi, de atunci incoace, s-au stabilit obiectivele de performanti ce trebuie
raportate public, si au fost publicate situatiile pentru un numdr tot mai mare de NDPB cu functii
administrative. Pin& acum, acest numir acoperd doar Jjumiitate din numérul total al muzeelor finantate de
la bugetul de stat, dar acesta tinde s creasc in fiecare an.

Controlul

Controlul financiar i al managementului muzeelor trebuie exercitat atit de DCMS, cét si de Comitetul
de Imputerniciti al fiecirui muzeu. DCMS trebuie si avizeze un memorandum financiar si o declaratie
a conducerii pentru fiecare entitate in parte, stabilind modul de functionare al controlului financiar si
de management, atat intern, cit §i extern, §i cizénd de acord asupra ciclurilor de raportare. in general,
asemenea entitdti trebuie si raporteze cel putin trimestrial departamentului superior, desi procedurile
specifice pot varia. Muzeele cu un grad mai ridicat de windependenti™ nu sunt nevoite si raporteze asa
de detaliat sau frecvent ca si organismele mai strict controlate.

Audind

Toate muzeele prezentate aici fac obiectul auditirii anuale de citre Controlorul-Auditor General
(Biroul National de Audit), in numele Parlamentului. Acesta, dacd doreste, sau i se soliciti de catre
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Parlament, poate s realizeze in orice moment studii specifice sau audituri ale ,eficientei”. De
exemplu, urmitoarele rapoarte ale NAO se refers la aspecte legate de managementul muzeelor:

Muzeele si Galeriile Nationale din Scofia: Calitatea serviciilor §i pdstrarea in siguranjd a colectiilor
HC 14, sesiunea parlamentar 1995-96.

Departamentul Patrimoniului Nagional*, Muzee si Galerii Nafionale: Calitatea serviciilor prestate
HC 841, sesiunea pariamentara 1992-93.

(* Departamentul Patrimoniului National este vechea denumire a DCMS).

3. . Spitale
3.1 Statutul juridic
Statutul

Carta albi a guvernului din 1989 ,Muncind pentru pacienti” si Legea grijii fatd de comunitate din
1990 cuprind propunerile pentru spitalele NHS si alti furnizori de servicii de sdnitate, ce urmau si
devina Trusturi NHS autonome, care aveau si fie infiintate ca persoane-juridice distincte in cadrul
NHS. Acestea au acordat spitalelor libertati suplimentare fati de cele de care se bucurau anterior, insd
aspectele privind probitatea, réspunderea §i responsabilititile ministeriale limiteaza in practici puterile
Trusturilor. :

Ca rezultat al acestor propuneri, in domeniul sinatatii a fost creatd o ,,Piatd internd” care a separat
rolurile ofertantilor §i beneficiarilor:

¢ Beneficiari _
- Autoritati de Sanatate Districtuale (District Health Autorities- DHA)

- Medicii individuali care primesc fonduri ~ practicieni cérora li se permite sa-§i
conduci bugete proprii

. Privafi — pacienti §i companii de asigurare

o Ofertanti
- Unitati Conduse Direct (Directly Managed Units - DMU) — in subordinea DHA

- Trusturi NHS
- Privati.

- S-a prevazut ci Trusturile vor constitui metoda preferata de asigurare a serviciilor de sanitate in cadrul
NHS si ¢4, in cele din urma, toate DMU vor deveni Trusturi NHS.

Pentru a obtine statutul de Trust NHS, spitalele trebuie si creeze noi structuri de conducere (incluzéind
un consiliu director), s elaboreze planuri de afaceri sigure i previziuni financiare, precum i sisteme
de contabilitate financiard suficient de robuste pentru a sustine sistemul de contracte introdus intre
ofertantii de servicii de sinatate §i beneficiarii acestor servicii.

Pani in 1997, teoretic toti furnizorii de servicii de sénitate din Marea Britanie au dobéndit statutul de
trusturi.
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Acordarea statutului de Trust a permis spitalelor NHS:

» si dobindeasci, si defini gi s3 dispuni de active pentru a asigura folosirea cea mai eficientii a
acestora;

» s realizeze investitii de capital;
» sd-si creeze propriile structuri de conducere;

¢ si-si angajeze personal, si-si stabileascd structura acestuia si propriile conditii si termeni
de angajare;

s si trateze pacienti privati;

o si realizeze venituri (aspect care nu interfereazi cu celelalte obhgam) in cadrul Legii
Sanatatii §i Personalului Medical din 1988.

Totusi, poate cel mai mare impact al statutului de Trust asupra modului in care a fost condusi
ingrijirea sén&titii, a fost introducerea prevederilor financiare de functionare a trusturilor. Astfel:

¢ Trusturile realizau venituri proprii;

. Trusturlle puteau contracta imprumuturi (ce ficeau oblectul unei limite de finantare aprobatc
anual);

» Trusturile aveau libertatea de a retine excedentele din exploatare si de a constitui rezerve;

o Trusturile puteau pastra amortismentul §i orice alte excedente ce rezultau dup3 achitarea

obligatiilor financiare §i le puteau folosi pentru plata imprumuturilor, pentru investitii sau
cheltuieli de capital;

e Trusturile trebuie si realizeze o ratd a veniturilor de 6% din active si si-si echilibreze
cheltuielile cu veniturile;

e Situatiile financiare ale Trusturilor trebuie prezentate dupa stilul comercial (conform
prevederilor Legii societétilor comerciale).

Alegerea unui guvern laburist in 1997 a prefigurat noi reforme in domeniu! sinititii, al ciror principal
efect a fost renuntarea la statutnl de medici individuali ce primesc fonduri, Trustunle NHS au rimas,
desi numarul lor a trebuit redus prin contopirea Trusturilor existente.

3.2 Administrare

Trusturile NHS sunt organizatii independente, avand propriul lor consiliu director. Acesta este compus
dintr-un pregedinte ne-executiv (numit de Secretarul de Stat), pan la cinci directori ne-executivi §i pana
la cinci directori executivi, care trebuie si-i includa pe directorul executiv si directorul financiar.

Trusturile NHS sunt conduse independent de autorititile din domeniul sénitatii si au libertatea de a-gi
conduce propriile afaceri. Ele raspund in fata Secretariatului de Stat pentru Sanitate (prin intermediul
NHS administrative). Existd patru instrumente principale de raspundere:

e procesul de planificare comerciald — conceput sa asigure o prestare eficientd si efectivi a
serviciilor si si demonstreze raspunderea publicd a Trusturilor NHS si coerenfa cu
planurile clientilor. Ca parte a acestui proces, Trusturile sunt obligate: si dezvolte o
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orientare strategica la fiecare trei ani, document care si cuprindi urmitorii cinci ani; s3
intocmeascd un plan de afaceri anual, si pund la dispozifia publicului un rezumat al
acestui plan; si ofere o justificare a investi{iilor de capital planificate;

¢ conturile anuale — un document integrat, ce cuprinde trei situatii: contul de venituri gi
cheltuieli, bilantul contabil gi situatia numerarului, prezentate in trei sectiuni: politicile
contabile, comentarii privind contul de venituri si cheltuieli, si comentarii asupra
bilantului contabil;

* monitorizarea biroului regional — meniti si asigure ¢ Trusturile an procese eficace de
planificare comerciald, i§i stabilesc obiective coroborate cu strategiile pe termen lung si cu

strategiile clientilor lor, §i cd au obiective realiste, oportune, §i dispun de mijloacele
financiare necesare realizarii Jor;

¢ raportul anual — document ce sintetizeazi performantele financiare i nefinanciare ale
Trustului in anul precedent, .

3.3 Veniturile si bilantul contabil
Trusturile nu primesc alocatii financiare, obtinindu-si veniturile din:
¢ contracte de furnizare a serviciilor de sénatate publica si de spitalizare catre autoritatile
sanitare, medici individuali ce primesc fonduri, si pacienti privafi sau companii de

asigurare (circa 80-90% din veniturile unui Trust);

» recomanddri in afara contractelor (extra-contractual referrals — ECR, in original - N.T.) -
servicii neacoperite prin contracte;

s contracte de instruire a personalului medical sau nemedical, si servicii de invatimant de
asisten{d medicali;

» sisteme pentru obtinerea de venituri, cum ar fi taxe pentru personal, vizitatori sau pacienti
pentru servicii de alimentatie i cazare.

in evaluarea serviciilor, Trusturile trebuie sa respecte urmétoarele cerinte:
» pentru contractele NHS, preturile trebuie si fie egale cu costurile;

» costurile trebuie si includd uzura $i o ratd de amortizare de 6% din valoarea activelor
utilizate; :

s nu este permisd subventionarea incrucisati intre contracte, iar costurile marginale se pot
pretinde doar acolo unde existé capacitati libere neplanificate;

» in cazul contractelor cu sectorul privat, tarifele pretinse trebuie s fie cele impuse de piat3,
in functie de costurile care trebuie acoperite.

In general, controtul financiar in cadrul Trusturilor NHS este mai complex dect in cazul autorititilor
din s#nitate si, in consecintd, consiliile Trusturilor trebuie s asigure ci:

¢ Trustul publicad un document de planificare strategicd odati la fiecare trei ani, document
care sa acopere perioada urmatorilor cinci ani;
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e Trustul publicd un plan de afaceri in rezumat pani in data de 31 martie a fiecirui an,
conturdndu-gi planurile pentru anul financiar urmétor i urmérind consecintele financiare
pentru o perioadi de inc3 doi ani;

* bugetul anual de venituri gi cheltuieli al Trustului este realist si corespunde obligatiilor
financiare ale Trustului, planurile pentru situatii neprevézute trebuie intocmite astfel incét

sd acopere orice reducere importanti a veniturilor §i se vor constitui prov;znoane
corespunzitoare pentru inflatie;

¢ Consiliul Trustului primeste un raport lunar care prezinti situatia financiari la sfarsitul
lunii precedente, impreund cu o prognozi a situatiei financiare de la finele anului.

Trusturile de{in active — terenuri, ciddiri §i echipamente. Valoarea activelor nete (active minus datorii),

fiind transferati Trustului la constituirea lui, corespunde datoriilor de capital initiale (detinute de
‘Trezorerie), fiind formati din doud elemente:

. dator:a ce genereazi dobanda, care are o ratd a dobénzii §i termene de rambursare bine
definite;

¢ capitalul pentru plata dividendelor la stat, care este o forméd de administrare financiara pe
termen lung, prin care Trustul pliteste dividende guvernului.

~Trusturile au libertatea de a dispune de activele lor, acest aspect face obiectul puterilor rezervate

Secretarului de Stat de a interveni .daci se considerd cd aceastd instriinare ar putea fi impotriva
interesului public.

Dacé Trustul isi inceteaza existenta, activele lui vor trece in proprietatea Secretariatului de Stat.

Pentru mentinerea si extinderea facilitatilor, precum si pentru obtinerea de capital de lucru, Trusturile
au doui surse potentiale de finanfare:

¢ venituri generate de trust din amortismente si pistrarea excedentelor, sau din vinzarea
activelor;

 imprumuturi externe, fie de la Secretariatul de Stat, fie de la sectorul privat (in practica, e
pufin probabil ca Trusturile si obtind conditii mai bune decét cele oferite de Secretariatul

de Stat). Imprumuturile sunt, de obicei, sub forma de sume purtitoare de dobénzi, cu rate
fixe sau variabile ale dobanzii.

Trusturile sunt supuse restrictiilor referitoare la finantarea externa (External Financing Limits - EFL),

care sunt, de fapt, limite privind sumele obtinute din finantare externd. Aceasti finantare este diferenta

dintre cheltuielile de capital hotérate de Trust §i sursele generate intern. EFL pentru un Trust este data
de:

* .noile imprumauturi contractate de Trust, din care se scad:
¢ rambursdrile la imprumuturi in cursul anului, plus sau minus

» modificirile nete ale valorii depozitelor si a altor detineri de active lichide.

Trusturile trebuie sa se Incadreze in EFL.
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3.4 Bugetul

S-a dorit ca Trusturile si aibd cea mai mare libertate posibild in a-i conduce propriile afaceri, ins,
datoritd faptului ci ele sunt organisme publice, Secretariatul de Stat pentru Sénitate controleazi
exercitarea puterii lor. Trusturile trebuie s# rdméand stabile din punct de vedere financiar i trebuie s&
poatd demonstra acest lucru. Ele trebuie sd anunte Secretariatul de Stat, in orice moment, daci
consideri ci viabilitatea lor pe termen lung este in pericot. '

Puterile Secretariatului de Stat sunt limitate pentru cazul unor situaii exceptioﬁale Aceste puteri se
referd la emiterea de directive ciitre Trustul NHS si realizarea de investigatii atunc1 cénd apare o
situatie care ingrijoreaza.

3.5 Managementul, controlul si auditul performantei

! .
Trusturile NHS trebuie si functioneze intr-un cadru de control §i rispundere financiard. Ca parte a
sectorului se stat, fiind responsabile de cheltuirea unui volum maré de bani publici, nu pare
surprinzitor faptul ci acest cadru de control si rispundere financiari este mult mai strict decét acela in

- care funcfioneazi societitile comerciale.

Directorii executivi ai Trusturilor NHS sunt ,ofiferii contabili” numifi ai organizafiei, si, in aceasta
calitate, au responsabilitafi globale privind standardele de control managerial §i financiar. In practicd,
datoriile legate de controlul financiar sunt rezolvate de Directorul Financiar, care este responsabil cu

constituirea §i Intretinerea sistemelor de control financiar §i cu raportarea eventualelor erori citre
Consiliul Trustului.

Acesta, actiondnd prin intermediul Directorului Executiv §i a Directorului Financiar, trebuie si asigure
cé Trustul:

® are o situatie echilibratd a contului de venituri gi cheltuieli, compar&nd un an cu celalalt;

. | realizeazi un randament real al investitiilor de 6%; |

o functioneazi respectind limita externd de finantare stabiliti de NHS administrativa.
Principalele elemente ale cadrului de control financiar in cadrul Trustului sunt:
1. Directivele financiare — instructiuni generale emise de cétre Secretariatul de Stat prin intermediul
NHS administrative, care descriu in termeni foarte generali cerintele pentru controlul financiar in

cadrul Trusturilor. Ele specificd cerintele minime legale pentru controlul financiar. O parte a
problemelor cuprinse in Directivele financiare se referd la:

s necesitatea aprobirii bugetelor anuale

¢ necesitatea monitorizarii performantei financiare

» necesitatea pastrérii In sigurantd a resurselor organizatiei.
2. Ordine permanente — trasate de Trust, ele oferd un cadru de ansamblu al conducerii act1v1tat1|or in
orgamzape Astfel, aceste ordine ale Trustului vor cuprinde o varietate mare de probleme:

¢ numirea vice-presedintelui
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® derularea activititii consiliului
® procedurile pentru delegarea cétre functionari sau cétre alte agentii

s ofertele de licitatii si conditiile contractelor.

Periodic, Trusturile trebuie sd-i examineze ordinele in vigoare pentru a se asigura ¢ sunt actualizate
corespunzitor.

3. Instructiuni financiare permanente — elaborate de Directorul Financiar §i aduse la cunogtintii prin
Directivele financiare §i Ordinele permanente, acestea descriu in termeni generali modalitatile in care
organizatia i§i va controla §i i5i va gestiona activitatea financiarii. Aceste instructiuni se referd la:

' !
rolul directorilor $i al managerilor in cadrul controlului financiar .

prerogativele privind recrutarea i numirea personalului

securitatea activelor -

sisteme de audit intem

limitele de cheltuieli delegate pentru directori si manageri,

Odati ce Instructiunile financiare permanente au fost elaborate de Directorul Financiar, ele trebuie mai
intdi aprobate de citre Consiliul Trustului Tnainte de a fi implementate.

4. Proceduri financiare - rezultind din Instructiunile financiare permanente; Directorul Financiar va fi
responsabil de elaborarea si implementarea unor proceduri financiare scrise, care prezinti suficient de
detaliat modul in care se aplicd continutul Instructiunilor financiare permanente. Ele vor indica
diferitele procese i sisteme care trebuie urmirite, inregistririle care trebuie tinute, precum gi

persoanele care. pot autoriza diferite tranzactii. Cateva tipuri de comentarii la proceduri care vor fi
necesare:

¢ comandarea bunurilor si serviciilor
e plata creditorilor

* colectarea veniturilor

o plata salariilor §i a altor retributii

e controlul titlurilor

¢ activele fixe

¢ confrolul bugetar.

Auditul intern este acela care are rolul de a evalua robustetea sistemelor de control financiar din cadrul
Trustului §i de a monitoriza conformarea la cerintele existente.
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Proceduri de audit
Trusturile NHS fac obiectul a patru tipuri de audit:
e audit intern
e audit extern — Comisia de Audit
— Biroul National de Audit
— Curtea Europeand a Auditorilor.
Auditul intern — se poate realiza in doud moduri principale:
¢ prin personal angajat direct de cétre Trust

¢ prin intermediul unui contract cu o organizafie externd, cum ar fi o firma privati de
contabilitate, o altd organizatie NHS sau o formé de consortiu de audit intern NHS.

Auditul intern NHS trebuie si se realizeze in concordan{i cu standardele profesionale instituite prin
Manualul de audit intern al NHS, care stabileste aria §i obiectivele auditului intern ca fiind
examinarea, evaluarea §i raportarea citre conducere a:

» sigurantei, adecvirii si aplicdrii controalelor financiare si a altor controale vizind
conducerea; '

¢ gradul de conformare fata de politicile, planurile §i procedurile stabilite;

e nivelul la care sunt inregistrate activele §i participafiile organizafiei si sunt protejate de
pierderi de orice fel, ce pot rezulta din:

— fraude si alte infractiuni
— pierderi, cheltuieli excesive, administrare insuficients, eficientd scizutd

e corectitudinea si credibilitatea datelor financiare si de management produse in cadrul
organizatiei.

Este important de notat faptul ci functia auditului intern nu trebuie s se limiteze, in sine, doar la
eficienta controalelor financiare din cadrul Trustului, ci trebuie s& urmireasci §i examinarea
eficacititii controalelor nefinanciare privind managementul organizatiei.

Auditul extern — Comisia de Audit

- Auditul extern al organizatiilor NHS (incluzénd aici si Trusturile) este responsabilitatea Comisiei de
Audit, care, degi este o organizatie apartinind sectorului de stat, este in mare misura independenta de
administratia centrali. In timp ce auditul intern este un instrument de management, auditul extern este
independent de organizatie, oferind o imagine a acesteia din afari. Desi auditorii externi vor oferi

organizatiei copii ale rapoartelor, principala lor functie implicd raportarea catre Secretariatul de
-Sanétate asupra managementul financiar si performantei organizatiei.

In practici, acest audit extern se poate realiza in doua moduri:
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» circa 70% din audituri sunt realizate de citre Serviciul de Audit al Districtului,
instrumentul operational al Comisiei de Audit ' )

* restul sunt desfagurate prin intermediul firmelor de audit din sectorul privat, angajate de
Comisia de Audit, .

Ambelor tipuri de auditori i se cere si lucreze respectind Codul de practica al Comisiei de Audit.

Principalele roluri ale unui auditor extern sunt:

» examinarea adecvirii sistemelor si procedurilor de control financiar din organizatie si
nivelul conformarii cu aceste proceduri. Realizénd acest lucru, un auditor extern va dori &
se bazeze pe munca auditorului intern in acest domeniu;

* examinarea conturilor financiare anuale, a inregistréirilor financiare de baz si a sistemelor

organizatiei, pentru a putea stabili daca aceste conturi redau o reprezentare corects a
performantei financiare §i a situatiei organizatiei; ‘

* examinarea modului in care organizafia si-a utilizat resursele aflate la dispozitie pentru
stabilirea nivelului de eficient realizat.

Auditul extern — Biroul National de Audit (NAQ)

Conducerea NAO ~ Controlorul-Auditor General (CAG) are un rol stabilit prin lege, de auditare, in
numele Parlamentului, a conturilor tuturor Departamentelor guvernului. CAG este un functionar al
Parlamentului care raporteazi in fata Comitetului Conturilor Publice, i este independent de puterea

executivi a Guvernului. Revocarea din functie se poate face doar prin rezolutia ambelor camere ale
Parlamentului.

CAG, prin intermediul NAO, este responsabil de auditarea conturilor NHS alocate in cadrul
Departamentului Sanatatii si, in final, de certificarea corectitudinii acestor conturi, atunci cind sunt
prezentate in fata Parlamentului. In achitarea de aceste indatoriri, NAQ trebuie si fie multomit de
caracterul corespunzitor al sistemelor de control financiar care functioneazi in NHS. Indeplinind
aceastil sarcind, NAO se va baza, in mare misuri, pe munca membrilor Comisiei de Audit ca auditori
externi, in acelagi mod in care auditorii externi se bazeazi pe munca auditorilor interni.

Auditul extern — Curtea Europeand a Auditorilor

Atunci cénd organizatiile NHS primesc fonduri din partea Comisiei Europene pentru realizarea de
proiecte specifice, li se cere sa pregiteasca declarafii financiare si sd certifice ci aceste fonduri au fost
cheltuite pentru scopurile aprobate. Desi nu este un eveniment obisnuit, organizatiile pot fi vizitate de

citre un membru al Curtii Europene a Auditorilor, care se va ocupa de verificarea corectitudinii
declaratiilor financiare prezentate.

4, Universititile

4.1 Starutul juridic
Statutul

Institutiile care formeazd sectorul educatiei superioare in Anglia §i Tara Galilor au istorii si traditii
diverse, care sunt reflectate in prevederile actelor lor de infiintare, §i in structura si atribugiile
organelor proprii de administrare. Ele pot fi, cu toate acestea, tmpértite in doud grupe mari:
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universititile dinainte de 1992, finantate anterior de Consiliul .de Finanfare a Universititilor
{Universities Founding Council - UFC), sau finanfate direct de citre Departamentul Educatiei (de
exemplu, Open University si Cranfield University), si universitatile infiinjate dupi 1992 si colegiile,
finantate anterior de Consiliul de Finantare al Politehnicilor si Colegiilor (Polytechnics and Colleges
Founding Council- PCFC), in Anglia, §i de Oficiul Galez sau de autoritifile locale de inviitimant din
TFara Galilor.

" Universititile infiintate inainte de 1992 formeaza un grup foarte eterogen, incluzénd diferite categori,

cum ar fi: strivechile universititi Oxford si Cambridge, Un1vers1tatea federald din Londra, colegnle
federale ale Universitdtii din Tara Galilor, universititile ,,civice” infiintate la finele secolului 19 si
inceputul secolului 20, fostele colegii universitare care acordau diplome ale Universitﬁtii din Londra,

grupul de universitati infiintat in anii 60, si Colegiile de Tehnologie Avansatd, care au dobéndit
statutul de université{i in urma Raportului Robbins din 1963.

Majoritatea universitatilor infiintate dupd 1992 sunt foste politehnici, care, pina in 1988 (sau 1992 in
Tara Galilor), au fost parte din, §i au fost finantate de autorititile locale de invatimant, acordand
diplome validate de Consiliul pentru Acreditare Nationald Academici (CNAA). Legea Reformei
invatiméantului (1988) le-a transformat in mst:tutu independente, si a pus bazele PCFC, care a preluat
~ responsabilitatea ﬁnan;aru acestor institutii in Anglia. Apoi, Legea Invatémantulul superior i

continuu {1992) a permis acestor institutii si ofere diplome in nume propriu §i si dobandeasci titlul de
universitéti.

Sl colegiile de invatamant superior, care sunt parte a sectorului invigiméantului superior in Anglia, an
fost finantate de cdtre PCFC, ca urmare a aprobirii Legii Reformei invatiméntutui din 1988. In Tara
Galilor, colegiile au continuat si fie finantate de citre autoritatea locald de invatimént pana in 1992
sau, in doud cazuri, pdnd in 1993. Oficiul Galez a finantat un alt colegiu sustinut prin contributii
voluntare. Bisericile finanteaza un numir de colegii de Invitiméant superior.

Colegiile pot fi impirtite in colegii generale, care oferd o programa de cursuri care poate fi mai ingusti
decét cea a universitatilor, punindu-se adesea accentul pe afaceri §i management, stiinfe umaniste gi
educatie, §i colegii specializate, ce au mai mult de jumitate din studenii intr-o singurd categorie de
domenii academice, cum ar fi muzica, sau arta si desenul. Unei pér{i din colegiile de inva{amant
superior i s-a permis si acorde diplome proprii. ‘

Legea Invitamantului superior si continuu (1992) a pus bazele Consiliilor de Finantare a {nvatimantului
Superior pentru Anglia, Tara Galilor i Scotia, care preiau responsabilitatea finantarii tuturor institutiilor
de invatamant superior in regiunile lor.

Desi institutiile apartindnd actualului sector de inva{imant superior sunt diverse ca origine, dimensiune si
formai de organizare, ele au aceleasi caracteristici, fiind:

e institutii cu personalitate juridica independenti
e organisme ce au un statut de organizatii de caritate

¢ obligate sd rdspundi printr-un organ administrativ care preia responsabilitatea generald a

tuturor aspectelor activitatii institutiei.

Statutul juridic al institutiilor pamculare poate insa, si ia diferite forme, asa cum se va arita in
continuare.

Universitdtile fondate inainte de 1992 (Anglia 5i Jara Galilor)

Majoritatea universititilor dinainte de 1992 au fost infiintate printr-un ordin regal prin intermediul
Consilinlui Consuitativ, cu statutele asociate corespunzitoare. Aceasti formad de organizare este
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cunoscuti sub numele de Chartered Corporation.

Un numir redus de universitati din aceasts categorie au fost, ins3, infiintate printr-o lege specifics a
Parlamentului, a cérei parte operativi este un set de statute. Aceasti formid de organizare este
cunoscuti sub numele de Statutory Corporation.

Structura administririi fiecarei universitati este cuprinsi in instrumentele dobandirii personalititii juridice
(lege sau ordin si statute). Ordinul si statutele pot fi amendate doar de Consiliul Consultativ. '

~ Universitatile din Oxford si Cambridge nu sunt infiintate pe baza unei legi sau a unei carte, dar au
statute proprii, schimbarea aspectelor celor mai importante din aceste statute necesitind autoritatea
Consiliului Consultativ. O alti exceptie o reprezinti London School of Economics, care este o
companie cu rispundere limitati pe bazi de garantii.

Pe masura ce generatiile urmatoare de universitati si-au obfinut statutul, au aparut o serie.de variatii si
diferente semnificative.

Universitdfile 5i colegiile de invdtamdnt superior de dupd 1992 (Anglia 5i Tara Galilor)

Legea Reformei invafimantului din 1988 a pus bazele Societitilor de invagimant Superior (Higher
Education Corporations - HEC), institutii de invi{imant superior din Anglia finantate anterior de
catre, §i ca parte a.autoritétilor locale de invatimant. Cerintele initiale erau ca aceste institutii si aibi
cel putin 350 de studenti la cursurile de zi post-universitare, care constituiau cel putin 55% din
numérul lor total, sau s4 aib cel putin 2500 de studenii echivalenti la cursuri.de zi. Legea stipula ca
orice HEC trebuie condusi cu respectarea normelor de administrare aprobate de Secretariatul de Stat.
Normele model erau pregitite de Departamentul pentru Educatie si Stiinti pentru a indruma institutiile
in elaborarea propriilor norme.

Legea Invitimantului superior si continuu din 1992 a extins prevederile legii din 1988 si asupra Tarii
Galilor. Ea a amendat si legislatia anterioars, si a schitat un format general de instrument de
administrare, care s fie pus in practici de fiecare HEC si aprobat de citre Consiliul Consultativ, care
sa reglementeze participarea la si constituirea organului administrativ. De asemenea, legea a cerut apoi
HEC ca noile norme de administrare elaborate si fie aprobate de ciitre Consiliul Consultativ.

in timp ce majoritatea fostelor politehnici sunt conduse de asemenea HEC, cinci (administrate anterior
de Autoritatea Interni de Educatie Londonezd) dintre ele au fost infiinfate in conditiile Legii
Societétilor comerciale ca §i compantii cu rispundere limitati pe bazi de garantii. Asemenea institutii
sunt infiinfate printr-un memorandum sau statut de asociere, care cuprinde prevederile instrumentelor
si normele de administrare cerute de legile din 1988 si 1992. Organul administrativ functioneazi ca si
un consiliu director pentru companie. Celelalte companii cu rispundere limitata prin garantii cuprind

un numdr redus de colegii de invifimant superior generale sau specializate, finantate anterior de catre
PCFC.

Un numér de colegii sunt infiinfate ca §i Trustori de caritate, pe baza unui act de incredere sau printr-
un sistem pus la punct de Comisarii de caritate. Acestea fac obiectul supervizarii de citre Comisarii de

caritate i opereazd in conditiile instrumentelor si normelor de administrare aprobate de Consiliul
Consultativ.

4.2 Administrarea

Institutiile de invitimént superior sunt institutii cu personalitate juridici independents, al caror

obiectiv comun este oferirea de servicii de invi{amant i realizarea activitatii de cercetare. Consiliul

sau comisia guvernatorilor este organul executiv de conducere al institutiei, si poarti responsabilitatea

asigurarii unui management eficace al institutiei, si de planificare a evolutiei ei viitoare. El are si
responsabilitatea ultima in ceea ce priveste problemele financiare ale institutiei.
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Legea Invatamantului superior si continuu din 1992 si instrumentele de administrare impun ca acest
consiliu al guvernatorilor s fie compus din cel pufin 12 membri, dar nu mai mult de 24 (plus seful
institutiei, atita vreme cit acesta nu decide altfel). Dintre membri numiti:

e cel mult 13 trebuie sa fie membri independenti, si anume persoane care au, 1n fata autori-
titii tutelare, experientd, sau au demonstrat abilitdti in probleme industriale, comerciale,
de personal, sau de practici a oricirei profesiuni, $i care nu fac parte din personal sau nu
sunt studenti ai institutiei respective sau membri ai autoritatii locale; '

» maxim doi pot si fie profesori la institutia respectiva, numiti de consiliul academic §i tot
maxim doi pot fi studenti ai institufiei, fiind numiti de cétre studenti;

o cel putin unul gi nu mai mult de nou# vor fi membri cooptati, numiti de acei membri ai
consiliului guvernatorilor, care nu sunt membri cooptati.

Ca membri cooptati pot fi cei din cadrul personalului, fie ei profesori sau nu, iar cel putin unul din

acestia trebuie si aiba experientd in planificarea invitamantului. Membrii alesi ai oricarei autoritafi

locale nu pot si fie numiti in consiliul guvernatorilor, cu exceptia cazuluiin care sunt membri cooptai.

in legaturd cu aceste limitdri, consiliul poate hotiri numérul membrilor ‘apartinand fiecérei categorii,
dar va trebui si asigure ca cel putin jumdtate din numérul total s& fie membri independenti.

Structura §i atributiile organismului de administrare sunt precizate §i limitate de carta §i statutele
institutiilor, in cazul universitatilor dinainte de 1992, sau In Legea Reformei invataméntului din 1988
(amendati de Legea fnvitiméantului superior §i continuz din 1992), impreund cu instrumentele i
normele de administrare, in cazul universititilor §i colegnlor de dupa 1992. fn cazul societatilor cu
rispundere limitatd prin garantii, memorandumul §i contractul de asociere cuprind prevederea
instrumentelor si a normelor de administrare. Organele administrative trebuie s asigure prevcnirea

extinderii activitifilor de cétre mst:tutule pe care le conduc dincolo de cele permise in aceste
documente.

Principalele responsabilititi ale organului administrativ sunt:

Conducerea corespunzitoare a activitdgilor publice

Organelor administrative le sunt incredintate fonduri, atdt din surse publice cat si private, i, prin
urmare, au datoria si urméreasci cele mai inalte standarde ale administrarii institutiei. Aceasta include
asigurarea 5i demonstrarea integrititii si obiectivitatii in realizarea tranzactiilor §i, acolo unde este

posibil, urmirirea unei politici de deschidere §i transparenti in diseminarea deciziilor.

Planificare strategicd

Organul administrativ are datoria s permitd institutiei atingerea §i dezvoltarea obiectivelor sale
primare de invafamant si cercetare. Aceastd responsabilitate include elaborarea si aprobarea planului
strategic al institutiei, plan care fixeazi obiectivele academice ale institutiei 5i identificd strategiile
financiare, materiale si de personal necesare atingerii acestor obiective.

Organele administrative ale unor institufii au creat comitete de planificare si de resurse, care si le
sustini in aceste domenii.

Finantele

Responsabilititile financiare ale organului administrativ includ:

e aprobarea planului anual de functionare si a bugetelor, care trebuie si reflecte planul
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strategic al institutiei;

e asigurarea ci fondurile primite de la Consiliul de Finantare sunt utilizate in conformitate
cu termenii §i conditiile specificate n Memorandumul Financiar al Consiliului de
Finantare;

e primirea i aprobarea conturilor anuale;

* asigurarea existenfei si integrititii sistemelor de control financiar.

Managementul proprietdtilor imobiliare

| ,
Organul administrativ este responsabil de monitorizarea managementului strategic al terenurilor si
cladirilor institutiei. Ca parte a acestei responsabilititi, acesta trebuie si conceapd, si aprobe sl sd
actualizeze permanent o strategie a proprietitilor imobiliare, care si identifice cerintele privind

- proprietatile si spatiul necesar indeplinirii obiectivelor planului strategic al institutiei, si s3 stabileasca
un plan de intrefinere. j

Statutul caritabil

Toate institutiile de Invatamant superior au statut de societate de caritate in conditiile Legilor Caritagii
din 1960 si 1993. In cazul institutiilor care sunt societiti de caritate scutite sau exceptate in conditiile
legilor mai sus mentionate, membrii organului administrativ nu sunt, in sens juridic, membri
imputernicifi. Cu toate acestea, acestia trebuie si asigure utilizarea proprietitilor si a veniturilor
institutiei doar in scopuri caritabile definite, aga cum sunt acestea precizate in carti sau in alte
instrumente de administrare.

Personalul

Organul administrativ detine responsabilitatea politicii de personal a institutiei. Aceasta presupune

asigurarea ca plata §i conditiile de angajare a personalului si fie stabilite si implementate
corespunzitor.

Organizatiile studentesti

Legea invitimantului din 1994 impune organului administrativ luarea acelor misuri considerate
rezonabile pentru a se asigura ci Ligile studentesti functioneazi intr-o manieri corectd §i democraticd
si sunt raspunzitoare pentru finantele lor.

Sdndtatea §i protectia muncii

In conditiile Legii sanatatii si protectiei muncii din 1974, organul administrativ este primul responsabil
pentru sindtaiéa si siguranta angajatilor si a altor indivizi aflati in sediul firmei, si in alte locuri care ar
putea fi afectate de activitatea desfisurati. Datoriile acestuia includ asigurarea faptului ci institutia

dispune de o declaraie scrisa a politicii de siniitate si protectia muncii, precum si de procedurile de
implementare a acestei politici,

4.3 Veniturile §i bilantul contabil

Institutiile de invatimant superior atrag venituri dintr-o varietate de surse. Proportiile relative ale
veniturilor furnizate de aceste surse reflectd diversitatea misiunilor institutiilor si pietele pe care le
deservesc. Principalele surse de finantare sunt urmétoarele:
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- Taxele de scolarizare

Taxele pentru marea majoritate a studentilor la cursurile de zi sunt plitite din fondurile publice.
Aceastd platd se face indirect, de citre Departamentul pentru Invitimant, prin autoritifile locale de
invé{imént. Acestea au datoria legald de a acoperi taxele studentilor ce urmeazi cursurile de zi, sub

rezerva indeplinirii anumitor cerinte. fns3, incepand cu 1999 studentii trebuie sa contribuie cu 1000 £
la taxa de gcolarizare.

Granturi ale Consiliului de Finantare |

Aceste granturi se impart in patru mari categorii:
+ fonduri pentru invatimant
« fonduri pentru cercetare

s finantare generala (finantare secundari in Tara Ga!i]dr)
¢ finantarea investitiilor de capital.

Cu toate acestea, finantarea invifimantului si a cercetdrii si o parte din finantarea generald, desi
impartite in aceste categorii, sunt disponibile toate ca un grant in bloc. Cu alte cuvinte, institutia poate
sa distribuie fondurile la nivel intern agsa cum consideré de cuviinti.

. Finanjarea invagamadntului

Nivelul finantirii invatimantului se stabileste anual de cétre Consiliile de Finantare, Metoda folosita
trebuie sa opereze la nivelul intregului sector §i si asigure stabilitatea, si promoveze eficienta gi s
mentind diversitatea. Ea se bazeazi pe o finantare de bazi plus aloc#ri suplimentare, astfel incit
institutiilor 1i se garanteazi o pondere ridicati a volumului finantirii de la un an la altul, sub rezerva
respectarii numérului de studenti convenit cu Consiliile de Finanfare. Alocirile suplimentare sunt o

~ cale de atragere de fonduri in plus pentru invifimant: acestea se distribuie de citre Consiliul de
Finantare in functie de priorititile momentului.

Finantarea cercetdrii

Politica Consiliilor de Finantare in domeniul finan{arii cercet#rii este alocarea fondurilor in mod
selectiv acelor institutii care au demonstrat o calitate a cercetirii,

Evaluarea calitatii rezultatelor cercetarii desfigurate de institutii este realizata de organele de Finantare
a Invatiméntului Superior o dati la trei sau patru ani. Evaluarea se face le nivelul entitatilor
individuale, sau pe grupuri (cunoscute sub numele de unititi de evaluare). Ea se bazeazi in principal
pe calitatea cercetirilor publicate (sau echivalente), dar ia in considerare, ca indicatori secundari, i
numérul studentilor implicati in cercetarea postuniversitard, al burselor de cercetare sponsorizate,

volumul veniturilor externe din cercetare si declarafia referitoare la planurile de cercetare. Institutiile

sunt evaluate pe baza unei sciri de valon de la 1 la 5: cele ce primesc gradul 5 sunt considerate ca
fiind de nivel international.

Unei serii de activitati, care nu pot finantate prin formule de finantare pentru cercetare §i invitimant,
le pot f1 alocate fonduri generale. Principalele obiective ale acestui tip de finantare sunt compensarea
datoriilor mogtenite, si finantiri care recunosc costurile suplimentare de functionare in Londra. Acest
tip de finantare se practicd in Anglia §i pentru a sustine financiar muzeele, galeriile, colectiile si
bibliotecile de specialitate, care sunt la dispozitia tuturor cercetitorilor din sectorul respectiv §i pentru
a oferi fonduri care s& asigure mentinerea in inva{dmantul superior a unor materii pentru care se
inregistreaza o cerere redusi. In plus, se utilizeaza aceastd modalitate de finantare §i pentru susfinerea
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activititilor comune ale celor trei Consilii de Finantare din invé;éménful Superior, cum ar fi activitatea
Comitetului Sistemelor Informatice Integrate.

Finanjarea investitiilor de capital

Consiliile de Finantare nu mai sunt principalele surse de fonduri pentru investitii de capital, iar
institutiile cauti tot mai mult finantiri pentru investitii din surse comerciale.

Finantdrile de capital, care sunt oferite de Consiliile de Finanfare contribuie la achizitionarea sau
construirea activelor care au o durati de viati mai mare de 12 luni. Aceste finantari se impart intre:

» Finantarea proiectelor imobiliare (in Anglia), care poate fi folositd pentru acoperirea
costurilor in cazul achizitiei sau construirii unor cladiri academice. HEFCE va
contribui, In mod normal, cu 25% din costul unui asemenea proiect, eligibilitatea
institujiei beneficiare a acestei finantare fiind determinati de nivelul veniturilor.
HEFCE oferi si finantdri de proiecte imobiliare institutiilor pentru a contribui la costul
rezervelor pentru intretinerea pe termen lung. Institutiile sunt invitate si liciteze anual
finantdri de proiecte imobiliare, in functie de anumite criterii specifice stabilite de
Consiliul de Finantare; '

» Finantarea investitiilor de capital cu destinatie precizati (in Anglia si Tara Galilor)
oferd tuturor institutiilor o parte din fondurile necesare pentru investitiile de capital,
care contribuie la acoperirea costului proiectelor de investitii imobiliare si a celor in

echipamente. Aceastd modalitate de finantare este stabilitd de Consiliul de Finantare,
iar sumele se aloci Tunar,

Granturi si contracte de cercetare

Pe langd sprijinul Consiliului de Finantare pentru cercetare, instituiile obfin fonduri pentru cercetare si
din granturi gi contracte de la Consiliile de Cercetare, din contracte cu firmele industriale si comerciale
si departamentele guvernamentale, dar gi din sume nerambursabile din partea Uniunii Europene. in
cazul unul contract, spre deosebire de un grant, organizatia respectivi cauti si ob{ini un venit specific
din investitia sa. '

Finangdri de la Departamentul de Sédndtate

Departamentele de Sanatate, prin intermediul Serviciului National de Sindtate, oferd un sprijin
financiar substantial, atit direct cdt si indirect, pentru invatimint si cercetare in medicini,
stomatologie i alte domeni privind sinitatea. O mare parte din personalul medical clinic i
stomatologic angajat de universititi este retribuit din fondurile NHS. Ajutorul indirect este oferit de
NHS spitalelor din Invatamant care sunt asociate wmiversitdfilor, pentru a le permite si sustini
infrastructura de facilitati si servicii pentru invatiméntul §i cercetarea medicali si stomatologica. in
ultimit ani, NHS a transformat colegiile medicale §i scolile de asistente medicale in institutii de
invétamént superior, §i angajeaz, pe bazi de contract, personal calificat in domeniul invagimantului si
instruirii medicale de la universitii si colegii,

Consultamtd si alte servicii

Institutiile desfagoara tot mai mult activitati de consultants, si ofera si alte servicii, pentru organisme
externe, pe bazi de contracte, Aria acestor activitifi de consultan{a i servicii este largl, mergind de la
consultantd in domeniul dezvoltérii afacerilor péni la testarea produselor si bunuritor, si inchirierea
dotérilor universititilor. Multe universititi §i colegii si-au infiinfat societiti distincte pentru
comercializarea serviciilor proprii.

Dotdri, donatii §i alte surse de venit

Universititile si colegiile au alte citeva surse suplimentare de venit, cum ar fi:
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venituri din dotiri si de la ,,fundatii” (trusturi in vederea colectirii de venituri pentru
institutie, in special prin absolventi);

donatii;

sponsorizarea unor posturi (cuprinzind aici in special catedrele prdfesorale adesea in
domenii de interes imediat pentru compania ce face sponsorizarea 51, uneori, pe un
termen limitat);

dob4nda obtinuti la soldurile conturilor curente §i de investifii;

veniturile din exploatarea rezultatelor din anumite domenii de cercetare sau inventii
care au aplicafii comerciale;

contracte de Invitamé&nt pentru clienti speciﬁci (asistentd medicali, alte profesii legate
de medicind, invitadmént aprofundat, pedagogie);

venituri din cursuri cu durati scurti.

Importanta acestor forme suplimentare de venit diferd de la o institutie la alta: veniturile obtmute din
capitalurile investite, de exemplu, tind si fie mult mai importante pentru universitiile mai vechi, in
timp ce donatiile tind s3 fie orientate céitre universititile care au gcoli medicale asociate.

4.4 Bugetul

Consiliile de Finantare a Invataméantului Superior, actionind in numele Trezoreriei, stabilesc un numér
de criterii de responsabilitate financiard pentru institutii drept conditie pentru dobéndirea finantarii.
Aceste criterii sunt stabilite in Memorandumul Financiar stabilit cu fiecare institufie. Principalele
prevederi sunt urmétoarele:

institutiile trebuie s demonstreze c¢i au un sistem sigur de management §i control
financiar intern;

organul administrativ este responsabil pentru asigurarea ci fondurile primite de la
Consiliul de Finantare sunt utilizate doar in concor’danté cu conditiile
Memorandumului Financiar, ale Legii invatimantului superior si continuu din 1992 -
care specifici faptul ci fondurile de la Consiliul de Finantare trebuie cheltuite doar
pentru educatie §i cercetare, sau pentru facilitati §i activitd{i care sunt necesare acestor

scopuri - precum s§i cu orice alte conditii pe care Consiliul de Finantare le-ar putea
impune la un moment dat;

organul administrativ trebuie si numeascd un functionar al institutiei care s fie
responsabil Tn fata organului administrativ pentru indeplinirea de citre institutie a
conditiilor privind utilizarea fondurilor primite de la Consiliul de Finantare. in mod

normal, organul administrativ desemneazi pe seful institutici ca functionar
responsabil;

institutiile trebuie si intretind evidentele contabile intr-o manierd corespunzitoare, si
si prezinte Consiliului de Finanjare situatiile financiare auditate pini la data de 31
decembrie care urmeazi sfirsitului anului financiar. Aceste situatii trebuie si fie
conforme cu Directiva Contabild a Consiliului de Finantare, care se bazeazi pe Codul
de practici recomandate: Contabilitatea in institutiile de inva{imant superior, acceptate
de cétre Consiliul de Standarde Contabile;
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» institutiile trebuie sd asigure obtinerea de venituri totale suficiente in anul financiar

" pentru acoperirea cheltuielilor totale, de 12 un an la altul. Cu toate acestea, in urmirirea
unor obiective pe termen lung, institutiilor le este permisa planificarea unui deficit, in
anumite conditii specificate de Consiliul de Finantare;

¢ situatiile financiare anuale trebuie si prezinte: veniturile totale ale sefului institutiei,
numéarul personalului platit cu mai mult de 50.000£, listat in linii de 10.000£, precum
si orice alte compensatii plitite sefului institutiei sau membrilor personalului cu
venituri mai mari de 50.000£, in cazul pierderii locului de munca.

Consiliile de Finantare cer tuturor institutiilor si demonstreze o planificare pe termen lung prin
prezentarea planului strategic si a strategiei de investifii imobiliare. Aprobarea acestor planuri este o
preconditie pentru finantare. :

‘Consiliile de Finantare specific i procedurile care trebuie urmate in legituri cn utilizarea activelor
finantate public ca garantii pentru imprumuturi, nivelele de imprumuturi negarantate §i achizitia si
vénzarea terenuiui si a clidirilor.

4.5 Managementul, controlul §i auditul performantei

Universitaile trebuie sd se asigure ci au un sistem sigur de management si control financiar intern.
Elementele esentiale ale unui asemenea sistem de control sunt;

¢ analizi eficace facuti de personal de alte specializari

» sisteme de control managerial care si includi definirea politicilor, stabilirea
obiectivelor si a planurilor, monitorizarea performantei financiar si de alte tipuri;

* sisteme gi proceduri de control financiar i functional, care si includi asigurarea fizica
a activelor, evidentierea separati a datoriilor, proceduri de autorizare §i aprobare §i
sisteme informatice

¢ . o functie eficace de audit intern.

Formal, controlul financiar se exerciti, in mod obisnuit, printr-un sistem de comitete. Organul
administrativ are, de obicei, responsabilitatea finantelor institutiei. Numeroase institutii si-au infiintat
un comitet de planificare si resurse care sii analizeze planurile strategice si resursele ce trebuie alocate
pentru realizarea acestor planuri. Monitorizarea detaliatd a situatiei financiare si a sistemelor de
control financiar cade, in mod normal, in sarcina comitetului de finante sau a unui alt organ similar.

In practica, functionarii institutiei exercits un control financiar curent. Multe din universititile dinainte
de 1992 aveau un trezorier (sau echivalent), de obicei o persoani cu experientd in domeniu, care avea
rolul de a prezenta situatiile si rapoartele financiare organului administrativ. Responsabilitatea practici
a administrérii finantelor si a consultantei pe probleme financiare cade, insi, de obicei, in sarcina unui
profesionist angajat cu norm3 intreagé, numit ca director de finanie. Aceasti persoani trebuie si aibd
acces in orice moment la seful institutiei.

Elementul principal al managementului financiar il reprezinti bugetul anual. Acesta esfe un plan de
venituri i cheltuieli, care cauta si identifice si si cuantifice resursele de venituri aflate la indeména
institufiei i si coreleze cheltuielile cu planurile strategice si cu veniturile disponibile.

in corelatie cu bugetul de venituri, trebuie intocmit si un buget de capital care si fixeze o ordine de

prioritati pentru proiectele de constructii aprobate, §i care sa identifice sursele de finantare necesare i
strategiile de finantare ale unor asemenea proiecte.

Odatad bugetele aprobate;, este important ca gefii unitdfilor bugetare si primeascd informatiile
financiare necesare pentru a-i ajuta in managementul resurselor de folosirea cirora sunt responsabili.
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Actualele tendirr;e sunt pentru o mai extinsi delegare a resurselor citre unitatite bugetare, wn
management §i un virament mai flexibil al banilor, in cadrul parametrilor specificati. Asemenea
maﬁmbugetmedescen&ahmtemeﬂimmﬁmemfomﬂmﬁahl&peﬂmalemmmm

Institutiile trebuie s% aibi un mamual intern de proceduri §i norme financiare. Manmatul trebuie s&
stabileascd rolul comitetelor, responsabilitifile si limitele autorititii personalului din posturile de
conducere, si detaliile procedurilor financiare §i ale regulilor de urmat in cazul tranzactiilor financiare
curente. De asemenea, trebuie si-implementate politici clare privind managementul - trezoreriei, al
investitiilor, managementul riscurilor si al asiguriirilor, colectarea datoriilor si solicitarea granturilor.
Aceste politici trebuie revizuite periodic pentru a se asigura finerea lor la zi.

Proceduri de audit

Daci responsébilitatea organizirii, dezvoltdrii si intretinerii sistemelor de control cade in sarcina
managementului, auditul intern are un rol cheie in furnizarea unui serviciu institutiei si oferirea
asigurarii privind adecvarea gi eficacitatea sistemului de control intern. Pe langi rolul sdu in asigurarea
probititii, serviciul de audit intern trebuie si contribuie la asigurarea eficientei.

Consiliile de Finant'are cer institutiilor s# numeascd un comitet de audit §i sd sprijine realizarea

audituliui intern §i extern in concordanta cu Codurile de Practicd a Auditului publicate de HEFCE si
HEFCW in 1993. .

Comitetul de audit trebuie s fie un organ de mici dimensiuni, cu autoritate, care si aibi competenta
financiard necesard si timpul pentru examinarea situatiei financiare a institutiei mult mai riguros decét
organul administrativ in ansamblul siu. Comitetul nu ar trebui si se bazeze exclusiv pe utilizarea
sistemelor financiare si detalii, ci si fie pregitit s ia o atitudine independentd, si examineze in mod
critic problemele, §i s fie pregitit pentru anumite tipuri de situatii (inclusiv fraude §i practici
incorecte), pe care si le aduca in atentia organuiui administrativ. De asemenea, Comitetul de audit
trebuie s3 fie capabil si formuleze o opinie privind procedurile institutiei pentru promovarea eficientei,
economisirii si eficacitatii, si de asigurare a eficientfei financiare in toate domeniile. Comitetul este
responsabil pentru elaborarea unui raport anual destinat organului administrativ.

‘Codul de Practici de Audit specifica faptul ci acest comitet trebuie si cuprindi cel putin trei membri

ai organului administrativ §i, pentru asigurarea independentei lor, membrii comitetului nu trebuie sa
aiba nici o responsabilitate executivd in conducerea institutiei. Ei nu au voie si fie membri ai
comitetului financiar, sau ai comitetului de planificare si resurse ale institutiei, decdt dac#, Tn mod
exceptional, mstltui;aa demonstreazi ci acest fapt este inevitabil, din motive practice sau legale, gi daca
obtine o permisiune speciald din partea Consiliului de Finantare. Cel putin unul din membrii
comitetului de audit trebuie si aibd experientd in domeniul financiar, contabil sau al auditului.
Comitetul poate coopta membri ce au 0 competente specifice intr-un anumit domeniu.

Responsabilititile specifice ale membrilor organului administrativ in ceea ce priveste auditul sunt:

e i numeasci comitetul de audit

e 33 examineze §i, acolo unde este necesar, sd ia mésuri pe baza raportului anual al
comisiel de audit

e i examineze si s3 aprobe planul strategic al serviciuhui de audit intern (atita vreme cét
aceasti responsabilitate nu este delegatd comitetului de audit)

~ e 53 numeascd auditorii exierni (atita vreme cit aceasti functie nu este delegati
comitetului de audit) )
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¢ s primeascd si s aprobe situatiile financiare anuale, dupi ce acestea au fost auditate

de auditorii externi si s& transmit3 Consiliului de Finantare scrisoarea citre conducere
a auditorilor externi. '

5. Biroul National de Audit

Biroul National de Audit rispunde de examinarea conturilor departamentelor administratiei si ale

anumitor organisme publice, si de raportarea situatiei lor in faja Parlamentului. Biroul este condus de
un Controlor-Auditor General.

Biroul National de Audit examineazi conturile Consiliilor de Finantare, pentru a controla daci
resursele care le-au fost puse la dispozitie au fost utilizate in mod economic, eficient si eficace.
Aceastd examinare cuprinde nu doar resursele necesare pentru acoperirea costurilor curente ale
Consiliilor de Finanfare, ci si utilizarea fondurilor Consiliului de ciitre fiecare institutie in parte,

Directorul Executiv al fiecirui Consiliu de Finantare este ofijerul contabil responsabil pentru utilizarea
acestor fonduri. Directorul Executiv al HEFCE sau al HEFCW poate fi chemat in fata Comitetului
Conturilor Publice al Camerei Comunelor pentru a depune mirturie §i a raspunde fntrebirilor. Ofiterul
contabil al departamentului poate insofi Directorul Executiv pentru invitimant sau Oficiul Tarii
Galilor, dupd caz. Comitetul poate cita i pe sefii institufiilor, ca principali conducitori de
compartimente, pentru a depune mirturie.

Pentru a se asigura ci institutiile si-au stabilit procedurile corespunzitoare de management i
contabilitate financiard, si cd ele folosesc fondurile Consiliului de Finantare in concordanti cu
scopurile pentru care au fost alocate, HEFCE si HEFCW si-au infiintat fiecare céte un Serviciu de
Audit. Serviciile de Audit au drept de acces la toate inregistrarile si informatiile financiare detinute de
Consiliul de Finantare de care apariin, si de institutiile individuale pe care acesta le finanteazi. Pe
‘perioada ciclulvi convenit, Serviciul de Audit examineazi sistemele de management financiar ale
institutiilor si raporteazi concluziile citre Comitetul de Audit al HEFCE sau HEFCW §i, prin
Comitetul de Audit, cétre Directorul Executiv. Acest proces presupune vizite ale Serviciului de Audit
la institutiile vizate.
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CAPITOLUL 7. RAPORTUL DE TARA PRIVIND SUEDIA

de Ake Hjalmarsson

1. Un sector public de mari dimensiuni - o administratie centrali de dimensiuni mici

Chiar la inceputul constitutiei Suediei se precizeazi c# tribunalele conduc administrarea Justitiei, iar
administratia publici se realizeazi prin agentiile administrative ale administratiei centrale si locale.

Activitifile administrative ale administratiei centrale se deruleazi printr-un model destul de uniform,
de agentie guvernamental, desi sarcinile administrative diferi foarte mult de la una la alta. Agentiile
administrative ale administratiei centrale, tribunalele, Parlamentul si agenfiile acestuia constituie
laolaltd entitatea leégald numiti Stat. In anumite cazuri, ins3, sarcinile administrative ale guvernului
sunt realizate prin intermediul unor organizatii care nu sunt parte a statului. Pentru activititile de acest
fel, se utilizeazd in majoritatea cazurilor persoane juridice de drept civil, cum sunt: societiti pe actiuni,
fundatii sau asociatii non-profit. Mai mult, in cateva cazuri se utilizeazi modele unjce create pentru un
scop specific. '

O tréséturd caracteristicd sectorului public suedez o reprezintd faptul ci prin intermediul autorititilor
locale se desfasoari, in mod evident, cea mai mare parte a activititilor de furnizare de servicii publice.

In sectivnea urmatoare este descris modelul organizatoric al agentiei administratiei centrale. in
continuare se oferd exemple ale altor modele, care au fost alese pentru operatii cu caracter public. De
asemenea, sunt prezentate pe scurt institutiile si activititile administratiei locale. Ca introducere, se
realizeazi o scurtd prezentare a structurii administrative a administratiei centrale.

2. Structura administrativi a administratiei centrale

Administratia centrald din Suedia se afld sub controlul Guvernului, cu exceptia citorva mici agentii,
care sunt in subordinea Parlamentului. In plus, Banca Centrala aparfine de Parlament, dar este privita
ca o entitate juridica separati de stat.

Birourile Guvernamentale sprijind Guvernul sau, mai degrabi, Cabinetul. Acesta din urma este el
insusi o agentie guvernamentald, condusi de Primul Ministru. Birourile Guvernamentale sunt formate
din Biroul Primului Ministru, 10 ministere §i o divizie administrativi. Numirul angajatilor din aceasti
structura organizatorici se ridica la 3.700, din care personalul din Ministerul Afacerilor Externe din
Stockholm numéra 1.000. Un minister are, in medie, doar 200 de angajati. Aceste mici organisme care
constituie structura organizatorici a personalului Guvernului, pregitesc propunerile acestuia citre
Parlament, de exemplu Planul de Buget, alte ordonante, legi si, de asemenea, ajutdi Guvernul in
punerea in practicd a deciziilor luate de Parlament. Organizarea gi activitatea Birourilor
Guvernamentale, care este destul de diferiti de cea a unej agentii guvernamentale obisnuite, sunt
previzute intr-o ordonanti emisi de Guvern.

Circa 300 de agentii guvernamentale sunt subordonate Guvernului. Printre ele existi i agentii mari,
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cum sunt Forfele Armate, Consiliul National de Taxe si Consiliul National al Pietei Muncii, dar gi
agentii mici, cum sunt Inspectia Loteriei §i Consiliu}l Achizitiilor Publice, care au doar cétiva angajati
fiecare. :
Printre cele 300 de agentii sunt si cele care sunt finanate aproape in exclusivitate de la bugetul de stat,
si cele care sunt finantate partial sau in totalitate din taxele platite de cei care le utilizeaza serviciile.
Numirul angajatilor din agentiile administratiei centrale se ridici la mai bine de 200.000%.

Agentiile guvernamentale sunt subordonate Guvernului, ca §i organism colectiv, si nu se afld sub
controlul direct al unui singur minister. Desigur, fiecare minister este responsabil pentru domenii
politice bine definite, §i pentru agentiile guvernamentale ce actioneazi in aceste domenii. Aceastd
responsabilitate cuprinde verificarea ca fiecare agentie si-a stabilit teluri §i obiective fezabile, are
resurse financiare echilibrate, un management corespunzitor §i ¢i i§i indeplineste indatoririle intr-o
manierd eficients si eficace. Atunci cind ministrul responsabil pregiteste o decizie de Cabinet privind
o agentie guvernamentald, acesta se consultd cu alte ministere implicate — i intotdeauna cu Biroul
Primului Ministru si cu Departamentul Bugetului din Ministerul de Finante.

Guvernul controleazi activititile unei agentii la modul general, prin stabilirea obiectivelor i a felurilor
si monitorizarea rezultatelor, dar i prin intermediul bugetului agentiei si prin legi, ordonante si decizii
specifice. Directorul executiv al agentiei este directorul general care pune in practicd deciziile fara
implicarea guvernului. In acest mod, agentiile guvernamentale au, comparativ, o relatie autonoma cu
Guvernul. Aceasta inseamni c&, in Suedia, nu existd organizafii ministeriale supradimensionate, cu
zeci de mii de angajati, indeplinind sarcini operationale extinse, sub directa comanda a ministrului, asa
cum se pot Intélni in majoritatea celorlalte {ari europene.

Prevederile legii administratiei publice, care contureaza modelul de agentie guvernamentali in Suedia,
combini fermitatea cu flexibilitatea de o asemenea manierd incét activitdtile administrative, care sunt
extrem de diferite, se pot desfisura pe baza acestui model fird obstacole. fn mare masuri, aceasta a
facut si nu fie necesari utilizarea altor modele pentru activititile administratiei centrale. Sistemul
poate fi privit ca fiind unul extrem de orizontal; adici se utilizeaza un model uniform pentru aproape
intreaga administratie centrald. Fard indoiala, existd situatii in care au fost alese alte modele pentru
diferite tipuri de activititi. {n continuare, vor fi prezentate citeva exemple ilustrative.

Cu privire la circumstanele prezentate, este intemeiata clasificarea agentiilor administratiei centrale
din Suedia in agentii de stat autonome si agentii de stat semi-autonome. In sectiunea urmitoare este
prezentatd o descriere a trasaturilor specifice ale sistemului de management gi control pentru agentiile
guvernamentale din Suedia.

Trebuie mentionat din start faptul ca in Suedia nu exista nici o planificare cuprinzitoare a personalului
din cadrul sectorului administratiei centrale, si nici vreun corp al serviciului civil care si poatd fi
identificat prin calititi sau valori specifice de instruire sau profesionale — poate cu exceptia
personalului din domeniul juridic. Recrutarea §i dezvoltarea competentelor de care are nevoie cade in
intregime in sarcina fiecirei agentii guvernamentale. Acest lucru este valabil i pentru administratia

locald — poate cu excepfia personalului medical, care are in comun codurile §i standardele
profesionale.

28 populatia Suediei numara circa 9 milioane locuitori, iar forta de munca este de 4,3 milioane.
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3. Agentiile administratiei centrale
3.1 Cadrul juridic

Modelul de agentie a administratiei centrale si conditiile de desfagurare a activititilor administrative
ale agentiilor sunt precizate in cteva ordonanfe emise de Guvern. Stabilirea de reguli cu un asemenea
caracter executiv se incadreazi in drepturile constitufionale ale Guvernului. De o importanti
fundamentald este Ordonanta Agentiilor Guvernamentale (SFS 1995:1322)%, care, cu unele exceptii
minore, se aplicd tuturor agentiilor din administratia centrald. Aceasti ordonan{ii cuprinde 35 de
articole cu prevederi ce se referd in principal la:

¢ autoritatea de reprezentare a statului in instange

s siructura de conducere

* responsabilitdfile consiliului §i ale directorului general

» modul de utilizare al raportului de audit

» modul de abordare si de luare a deciziilor in cazul problemelor

e numiri in functii.
Aceastd Ordonantd comuni a Agentiilor Guvernamentale este completatd de o ordonanti specifici
care confine instructiuni pentru fiecare agentie guvernamentald in parte. (A se vedea, de exemplu, SFS
1996:148 ce contine instructiunile pentru Consiliul National al Agriculturii). In aceste instructiuni,
care sunt §i ele hotrite de Guvern, existi prevederi ce se referd in principal la:

* sarcinile generale §i specifice pentru o agentie

¢ aplicabilitatea articolelor din Ordonanta Agentiilor Guvernamentale

» consiliul §i managementul agentiei

e organizarea

¢ modalitatea de apel impotriva deciziilor agentiei.
Decizia infiintarii sau desfiinfdrii unei agentii guvernamentale se ia de citre Parlament, ca urmare a
unei propuneri a Guvernului. Eventualele schimbiri importante in sarcinile unei agentii
guvernamentale trebuie precedate de o informare a Parlamentului. Numirea membrilor conducerii si a
directorilor generali ai agentiilor guvernamentale este o sarcini exclusivi a Guvernului.
O cerinti generala foarte importanti pentru activititile administrative ale agentiilor guvernamentale o
reprezintd faptul ci acestea sunt limitate de Legea Procedurii Administrative (SFS 1986:223), de
Legea Achizitiilor Publice (SFS 1992:1528), Legea leertéitu Presei (SFS 1949:105) si de Legea

Secretelor Oficiale (SFS 1980:100), care sunt toate legi emise de Parlament.

Este destul de dificild prezentarea unei explicatii simple a rafiunii pentru care modelul de agentie
guvernamentald a ajuns si fie dominant. Originile sale se regisesc cu secole in urma, si a existat o

% Se refera la numarul din Carta Statutului suedez (SFS).
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evolutie gradati de-a lungul anilor. O circumstan{d importantd ar putea fi faptul ci deciziile
Guvernului sunt colective, aspect care a dat Ministerului de Finante ~ sau Ministerului Administratiei
Publice, atunci cdnd un asemenea minister a existat — posibilitatea si promoveze o structurd
administrativi unificati. Daca controlul ar fi fost l&sat in seama fiecarui ministru individuali, atunci ar
fi fost mai probabild o evolutie ciitre modele divizate. De asemenea, ar trebui remarcat faptul ci, in
anumite ocazii, Comisiile Guvernamentale au examinat diferite probleme privind administrarea si
controlul agentiilor guvernamentale. (A se vedea, de exemplu, rapoartele Comisiei Agentiilor
Guvernamentale in SOU 1985:40 si 41°°). Deciziile Cabinetului si ale Parlamentului, care au rezultat
in legatura cu diferitele probleme abordate, au contribuit si ele la conturarea unei évolutii unificate.

3.2 Raportul anual

Agentiile guvernamentale sunt pirti ale entitafii juridice care este statul. Ele an, insi, o identitate
economicd, identitate ce nu este diferitd de cea a societitilor subsidiare dintr-un grup de societati. Din
anul 1992, fiecare agentie guvernamentald este obligati s prezinte un raport anual complet citre
Guvern, raport care contine contul de profit si pierdere, bilantul contabil si,contul de rezultate.

fn bilantul contabil al unei agentii guvernamentale sunt inregistrate toate categoriile de active
corporale, necorporale §i financiare, precum si pasivele, dar si capitalul de stat rezidual. O agentie
poate fi inregistratd ca proprietar de imobile in numele statului. in cadru!l unor limite definite, unei
agentii ii este permis si cumpere si si vindd imobile. Unele agentii guvernamentale, care utilizeazi
sau gestioneazi active imobiliare de valori mari, sunt autorizate si vand& proprietatile care nu sunt
necesare, dacd valoarea acestora nu depiseste 15 milioane de coroane suedeze (1,8 milioane dolari
SUA). Pentru agentiile care detin proprietiti de valori mici, limita este de 5 milioane coroane suedeze
(0,6 milioane dolari SUA). Existi prevederi asupra modului de utilizare a veniturilor obfinute din
astfel de vinziri.

Datoriile unei agentii guvernamentale constau aproape exclusiv din fmprumuturi interne de la stat
obtinute de la Biroul Nationa! de Imprumuturi pentru finantarea investitiilor in active fixe sau pentru
acoperirea nevoilor temporare sau permanente de capital circulant. De asemenea, imprumuturile care
finanteazi studiul majorititii studentilor este refinantat din imprumuturi interne la Biroul National de

imprumuturi ale Consiliului National pentru Sprijinirea Studenilor, care este agentia care oferd aceste
imprumutori.

La propunerea Guvernului, Parlamentul stabileste in fiecare an limitele agregate ale tmprumuturilor
interne ale agentiilor guvernamentale. Guvernul stabileste limite de creditare pentru fiecare agentie in
parte. In plus, agentiile guvernamentale primesc eredite din partea furnizoritor. Existd doar patru
agentii guvernamentale ce au activit3{i preponderent comerciale §i carora le este permis ca contracteze
$mprumutari direct de pe piats, pand la suma limiti stabilita pentru fiecare agentic®. En uitima instanta,
Guvernul este responsabil pentru aceste imprumuturi.

Parlamentul poate autoriza Guvernul si emitd garantii, iar Guvernul poate transfera o astfel de
autorizatie citre o ageniic guvernamentald. Astfel de angajamente sunt mentionate in raportul anual.

Raportul de profit §i pierdere i bilantul contabil al agentiilor guvernamentale sut consolidate anual
intr-un raport de profit §i pierdere §i un bilant contabil pentru intreaga entitate juridica a statului, care
este prezentat in fata Parlamentutui.

" ¥ Qe referd la nomirud seriilor Rapoartelor Qficiale Guvernamentale (SOU).

3! C#ile Ferate de Stat Suedeze, Administratia Aviatiei Civile, Administratia Nationald Maritimé §i Administratia
Nationali de Transport Electricitate
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3.3 Managementul bugetului

Agentiile guvernamentale sunt ﬁnan;ate cu ponderi variate din diferite sume alocate de la buget, din
taxele beneficiarilor de servicii i, in anumite cazuri, din taxe instituite prin legi pubhce Se pot
obtine venituri din vanzarea proprietitilor. in plus, unele agentii, in special umvers:taf;lle §i mstitu;ule
culturale, primesc in mod frecvent donafii din partea unor persoane, companii sau fundatii.

Mirimea bugetului unei agentii guvernamentale se bazeaza pe informatiile cuprinse in raportul anual,
pe analiza rezultatelor obfinute in diferite domenii §i pe contul financiar. Desigur, o mare importanti o
are orice decizie a Guvernului de modificare a volumului, calititii sau orientiirii generale a activitatilor
de un anumit fel, precum si consecintele financiare estimate ale unor asemenea schimbiri. in
pregitirea bugetului anual, sumele alocate sunt ajustate in functie de noul nivel al salariilor si al
preturilor, Aceastd ajustare se bazeazi pe statisticile oficiale recente, de exemplu in legituri cu
modificarea salariilor §i a productivititii in sectorul privat al serviciilor. ‘

Executia bugetard se concentreazi pe acele parti ale activititilor care sunt finantate din sume alocate
de la buget. In ceea ce priveste agentiile guvernamentale ce au numeroase activititi finantate din taxe,
atentia se orienteazi §i citre aceste pérti ale activitatilor. Nu se stabilesc, insi, limite reale de cheltuieli
pentru aceste activitati si, in general, sunt acceptate efectele segmentirii pietei. Guvernul poate stabili
obiective pentru nivelul serviciilor, al prefurilor si al rezultatelor financiare globale. De obicei, riméane
la latitudinea agentiilor sd decidd asupra nivelului taxelor, cu conditia ca veniturile obtinute si acopere
aproximativ costurile. In general, in cazul activitifilor finantate din taxele beneficiarilor, se agteapts si
se realizeze un echilibru. Deoarece majoritatea investitillor in active fixe sunt finanfate din
Imprumuturi interne, aceasta inseamnd cid agentiile guvernamentale trebuie si pliteascid dobanda
pentru capitalul imprumutat. Cele patru agentii care desfigoar3 activititi comerciale §i inci alte cateva,
care obtin dividende din capitalul de stat, vor plati anual dividende bugetului statului.

Atunci cénd Parlamentul stabileste bugetul de stat, inclusiv subventiile, Guvernul insarcineazi
diferitele agentii guvernamentale si execute activititile aprobate. Aceasta se realizeazi prin
intermediul unei Scrisori de Autorizare a Subventiei si Performantei, inménati de Guvern fiecirei
agentii. Aceasta scrisoare contine felurile i obiectivele pentru aceste operatii, rezultatele preconizate,
rapoartele solicitate, sarcinile speciale si autorizarile financiare. Metodele de control sunt puternic
orientate citre venituri gi rezultate. Obiectivele urmirite sunt particularizate pentru fiecare agentie
guvernamentald in parte, sau pentru un grup de agentii cu sarcini similare. Obiectivele contin, adesea,
atdt aspecte cantitative, cat si calitative, de exemplu, numérul de examene trecute la diferite facultati,
numirul de titluri medicale acordate, numarul i calitatea unititilor militare de diferite specializari.

Nu se exercita decat foarte rar un control prealabil. Aceasta inseamni ci, teoretic, nu exista directive
cu privire Ja modul de alocare a cheltuielilor intre diferitele categorii de costuri. Se stabileste doar
volumul total care poate fi cheltuit din subventia acordats, impreun3 cu limitele privind angajamentele
i imprumuturile interne.

In cazul agentiilor guvernamentale ce desfasoari investitii intensive, Parlamentul si Guvernul stabilesc
planuri de investitii. Investitiile sunt definite in normele contabile.

Nu existd prevederi in legiturd cu numérul angajatilor sau cu volumul salariilor din cadrul diferitelor
tipuri de agenfii. Rimine la latitudinea fiecdrui director general sa stabileasca numirul personalului si
' sd negocieze remuneratiile cu sindicatele, in limitele impuse de subventiile obtinute. Aceste negocieri
sunt, pand la un anumit nivel, coordonate de Agentia Angajatorilor Guvernamentali. Nici Guvernul,
nici Ministerul de Finante nu se implica, insi, in negocieri.

% Aceste taxe sunt pretinse pentru anumite servicii, licente, etc., care sunt obligatorii prin lege In anumite
circumstante. Exemple de acest fel de taxe sunt taxa de pagaport, taxa pentru cametul de conducere, taxa pentru
un patent $i taxa pentru inspectia autovehiculelor. -
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Agentiile guvernamentale igi realizeazi eviden{a contabild in conformitate cu prevederile Ordonantei
Contabilitatii (SFS 1979:1212) si ale Ordonantei privind Rapoartele Anuale (SFS 1996:882), ambele
emise de Guvern. Aceste ordonante cuprind prevederi pentru toate aspectele practice corespunzind
celor ce pot fi gisite in Legea Contabilitatii (SFS 1976:125) si Legea Raportului Anual (SFS
1980:1103), care se aplici societatilor comerciale. Cele citeva exceptii privesc relafiile financiare
dintre o agentie guvernamentald §i bugetul de stat, §i modul de raportare si analiza al rezultatelor ne-
financiare. Agentiile guvernamentale aplica intregul sistem al contabilitiii de angajament, desi
bugetul de stat si alocrile de la acesta se constituie pe o bazi consolidati modificatd. Cea mai
importanti modificare este aceea ci se deduc din subventiile primite de la bugetul de stat cheltuiclile
cu investitiile, sau cele cu dobanda gi amortizarea iImprumuturilor interne pentru investitii — §i nu
deprecierea lor. Situatia profitului sau pierderii consolidate a statului in exercitiul incheiat si bilantul
contabil se construiesc in intregime pe baze consolidate. Situatia subventiilor din exercitiul incheiat se
realizeazi pe aceeagi bazi consolidatd modificati ca $i bugetul de stat aprobat.

Agentiile guvernamentale au anumite posibilitafi de reportare a subventiilor necheltuite in anul curent
catre anul fiscal urmator. La ora actuald, incd mai existd o posibilitate limitatd de a imprumuta din
subventiile aferente anului urmdtor. Deoarece nu existi teoretic nici o constringere asupra modalitatii
de alocare a fondurilor intre diferitele categorii de costuri, nu ¢ nevoie ca fondurile si fie redistribuite
intre diferitele elemente. Pentru managementul trezoreriei, statul detine un singur sistem de conturi,
care contine circa 5000 de conturi, operate de o bancd de virament definutd de stat. Agentiile
guvernamentale pretind si primesc plti prin intermediul conturilor proprii din cadrul acestui sistem.

3.4 _ Raportarea, controlul si auditul

Agentiile guvernamentale finantate de la bugetul de stat raporteazi volumul cheltuielilor din totalul
subventiilor primite odati pe lunj, iar Birourile Guvernamentale desfigoard o examinare lunara a
acestor rapoarte. Dup3 sase luni, fiecare agentie guvernamentald prezinti un raport financiar pentru
prima jumatate a anului. Raportul include §i o prognozi pentru restul anului fiscal. La sférsitul anului
fiscal, toate agentiile guvernamentale prezintd rapoarte anuale ce contin o prezentare a rezultatelor
non-financiare obtinute, contul de profit si pierdere, bilantul contabil i contul de subventii §i analiza
fluxurilor financiare. Guvernul, Ia rindul siu, prezinta Parlamentului rezultatele obtinute in diferite
domenii strategice, la nivel global.

Un element foarte important al sistemului de management si control este aga-numitul ,dialog al
obiectivelor §i rezultatelor”. In fiecare an, se desfisoard un dialog structurat intre minisirul sau
secretarul de stat responsabil si directorul general care rispunde de agenfia guvernamentald. §n acest .
dialog, pe baza unei liste intocmite de Birourile Guvernamentale, se analizeazi rezuitatele obtinute si
cele prognozate. De asemenea, se discutd si alte diferite aspecte ale pozitiei directorului general.
Raportul anual complet al fiecirei agentii guvernamentale este auditat de catre Biroul National de
Audit (institutia supremi de audit din Suedia), In conformitate cu practicile corespunzétoare de audit.
Rapoartele de audit sunt prezentate Guvernului. Auditarea agentiilor guvernamentale este externd si
include un audit financiar, auditul de conformitate si auditul rezultatelor nefinanciare. Declaratia
auditorilor contine o certificare ci raportul anual prezinti o imagine fideld §i corectd a situatici

financiare, si ci evidentele contabile s-au tinut in conformitate cu normele in vigoare. NAO desfigoard
audituri de eficacitate si eficienta.

Observatiile importante ficute de auditori, adicd declaratiile continand opinii calificate, sunt raportate
Parlamentului de citre Guvern. Nu odata, observatiile ficute de auditori au condus la inifierea unor

misuri de discipling administrativa gi chiar a unor aciuni juridice. NAO nu are, insd, prerogativele
" unui tribunal. -

Pentru a intiri controlul intern in cadrul agentiilor guvernamentale, Guvernul a impus celor mai mari
40 de agentii si-si infiinfeze propriile lor structuri de audit intern §i a emis standardele generale
necesare in acest sens (vezi SFS 1995:686). Auditorii interni raporteazi citre consiliul director sau —~
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in condifiile in care acesta nu existd — catre directorul general. in plus, in Ordonanta Agentiilor
Guvernamentale existd un articol care stipuleazi faptul ci directorul general este obligat si se asigure
ci, in cadrul agentiei, controlul intern desfisurat este satisficitor.

4, Alte modele

In Suedia nu mai existi alte modele de organizare create special pentru a corespunde diferitelor
sectoare specifice ale activitiilor administratiei centrale. Acest fapt este valabil si pentru sectoare cum
sunt universitétile si institutiile culturale, acolo unde in numeroase tiri europene se pot intalni modele
sectoriale. Nu este neobignuit, insé, ca alte modele de organizare, cum sunt fundatiile, societatile pe
actiuni §i asociatiile non-profit, si fie utilizate pentru activitifi avind un caracter public. Mai mult,
uncori se intdmplé ca un model particular de organizare si fie creat pentru un scop specific. Asa cum
s-a mentionat in paragraful 3, autoritifile locale produc, de departe, cantitatea cea mai mare de bunuri
si servicii publice consumate direct de citre cetiiteni. Astfel, in paragrafele urmatoare se va prezenta
modelul de organizare reprezentat de administratia locald, si vor fi date exemple de activititi publice
care sunt desfasurate in alte modele de organizare decét agentiile guvernamentalé. Modelele respective
sunt descrise prin aspectele cele mai relevante si sunt prezentate principalele ratiuni care au stat la
baza alegerii diferitelor tipuri de modele.

4.1 . Fundatiile

De-a lungul anilor, Guvernul a luat parte la infiintarea si utilizarea fundatiilor pentru activitifi avand
caracter public. Un exemplu este Institutul National de Concerte, al cirui scop este promovarea
dezvoltdrii vietli muzicale, prin productia muzicali complementars, de exemplu. Alte exemple sunt

Institutul pentru Protectia Mediului din Stockholm, Institutul pentru Studii Aprofundate $i Institutul
International pentru Cercetare Civila din Stockholm. Fundatii ca acestea prezentate duc lipsa de
fonduri si sunt dependente de confributiile anuale ale fondatorilor lor. Initial, modelul fundatiei a fost
mai degrabd unul nesupus nici unor norme, putind fi liber adaptat diferitelor circumstante specifice.
Fundatiile au fost adesea folosite in asocieri care au implicat cooperarea dintre stat si alte parti
interesate §i finantatori. - :

In 1996, a intrat in vigoare Legea Fundatiilor, iar modelul institutional de fundatie a fost reglementat
in detaliu. Noua Lege a Fundatiilor (SFS 1994:1220) nu recunoaste noile fundatii care, pentru a-gi
desfiisura activitatea, sunt dependente de contributiile anuale ale fondatorilor sau ale oricirei alte
entitafi. O fundafie trebuie s& detind un capital care si fie corelat cu scopul fundatiei. Fundatiilor deja
existente, care sunt dependente de contribufiile curente, li s-a permis, ins3, si isi continue activitatea,

Ca rezultat al noii legislatii, fundatiile nu vor putea fi folosite in viitor de citre Guvern pentru activitati
care sunt dependente de contributii curente din partea statului. (A se vedea Rapoartele Comisiei
Guvernului in SOU 1994:147 si 1995:93). Maj mult, o parte din fundatiile deja existente vor fi
reorganizate in agentii guvernamentale, societati pe actiuni sau asociatii non-profit. S-au realizat deja
cateva astfel de reorganizéri. Un asemenea exemplu il reprezinti Institutul Suedez, care oferd
informatii referitoare la Suedia in striinatate, si Serviciul Turistic de Expozitii, care organizeazi $i
realizeazi expozitii culturale. in ambele cazuri, s-a ales modelul agentiei guvernamentale. Pentru o
perioada considerabili de timp, insa, vor mai functiona citeva fundatii, care sunt mai mult sau mai
putin dependente de contributii anuvale de 1a bugetul statului.

O fundatie este un organism de drept civil de sine stitator, care este administrat pe baza Legii
Fundaiilor si a cartei proprii. Consiliul de conducere al fundatiei nu poate inifia masuri care nu sunt
sustinute sau contravin Legii Fundatiilor sau cartei. Aceasta se aplici atunci cind statul sau oricine
altcineva infiinteazi o fundatie, O fundatie detine toate prerogativele si obligatiile care apartin unei
persoane juridice in general, cum ar fi: achizifionarea de active, drepturi i asumarea de obligatii,
alegerea procedurilor. Dupa intrarea in vigoare a Legii Fundatiilor, o fundatie devine cu greu un model

158




CCNM/SIGMA/PUMA(2001)4

organizatoric fezabil de cooperare intre diferitele pérti.

Guvernul nu poate utiliza fondurile publice pentru infiinjarea de fundatii fara consimtamantul
Parlamentului.

Obiectivul infiintirii unei fundatii 1l reprezintd asigurarea alocrii si utilizirii resurselor intr-un scop
specific pe o perioadd lungd de timp. Se urmdregte §i independenta in relatiile cu diferite entitéti, cum
ar fi, de exemplu, statul. O consecini a aspiratiei spre independenti este faptul ca, in mod normal, este
foarte dificil pentru fondator sau consiliul de conducere al fundatiei si adapteze obiectivul fundatiei la
noile circumstante. Activele unei fundatii corespund scopului constituirii ei, iar posibilititile de control
public sunt limitate.

Aceste trisituri ale modelului f'undaﬁei au fost utilizate In mod deliberat atunci cind, acum cfiva ani,
au fost lichidate in Suedia fondurile salariatilor, fiind puternic contestate, si au fost distribuite fonduri

substantiale unui numir de noi fundatii, al ciror obiectiv a fost, de exemplu, sprijinirea cercetérii
stiintifice. '

Aproximativ in aceeasi perioadd de timp, doud universitati, care anterior fuseserd agentii
guvernamentale, au fost reorganizate, din motive ideologice, in fundatii. Aceste doud universitati sunt,
insé, dependente de fondurile primite de la bugetul de stat pentru desfasurarea activitifii lor. Aceste
fonduri sunt evaluate in acelasi mod ca si sumele alocate altor universitii. Meriti amintit faptul ca
acele doud fundatii universitare igi desfagoard activitatea prin intermediul societitilor pe actiuni
detinute de fundatiile respective. '

O fundatie, indiferent de importanta ei, este obligaté sa intrefind evidente contabile i s& prezinie un
raport anual in conformitate cu normele Legii Contabilititii si Legii Raportului Anual. Contabilitatea,
raportul anual si activitatile desfisurate sunt auditate anual de un auditor autorizat sau ¢ persoani
angajatd temporar in acest scop. O consecin{d tipicd a caracterului de sine stititor al fundatiei il
reprezinta faptul ci raportul auditorilor este prezentat consiliului fundatiei.

Guvernul contribuie financiar in fiecare an la finantarea unui numir de fundatii infiintate de stat sau de
citre alte entitati, fundatii care desfagoara activitati cu un caracter mai mult sau mai putin public. in
aceste cazuri, Parlamentul decide asupra volumului acestor alocari de la buget si, apoi, sarcina
implementarii acestei decizii reviné Guvernului. O estimare aproximativé indica faptul c& Guvernul
contribuie anual cu circa 6,5 miliarde coroane suedeze (785 milicane dolari SUA) pentru fundatii si
alte institutii similare. Majoritatea acestei sume este dedicatd sustinerii fnvatimantului superior §i
cercetirii, a altor activititi de invatimant, institutiilor culturale §i activitifilor sportive.

Contributia guvernamentald anual3 la o fundatie este, in mod obisnuit, un sprijin financiar pentru
desfisurarea activitdfii §i rareori include conditii privind modul de cheltuire a banilor si cel de
realizare a raportirilor. In anumite cazuri, insi, granturile sunt acordate insofite de conditii explicite

privind utilizarea si raportarea. in aceste situatii, transferul de bani poate fi privit ca o platad pentru
serviciile care urmeazi s fie produse.

4.2 Societdtile pe actiuni

Statul define actiuni intr-un numir de societafi pe actiuni. Majoritaica dinfre acestea nu sunt
dependente de subventiile directe din partca Guvernului; in schimb, ele platesc dividende
considerabile la bugetul de stat. Cateva exemple de asemenea societdfi sunt: societdi de pariuri,
companii imobiliare, societai financiare, societdfi de vanzare cu améanuntul de produse alcoolice $i
farmaceutice, Sweedish Telecom si Compania de Stat de Electricitate. Acestea sunt societiti
comerciale care concureaza pe piati si, doar in putine cazuri, se bucurd de o pozitie de monopol sau
aseminitoare celei de monopol. Aceste companii nu vor mai fi prezentate In continuare.
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Mult mai interesante sunt anumite activiti{i cu caracter public, care sunt desfisurate sub forma de
organizare a societitilor pe actiuni.

Un exemplu il constituie Compania Suedezi de Inspectie a Vehiculelor cu Motor, care realizeazi
 testele tuturor vehiculelor cu motor. Statul detine 52% din actiunile acestei companii. Restul de actiuni
sunt detinute de organizafii profesionale gi industriale si de companii de asigurare. Activitatea
- desfagurati implica exercitarea autorititii publice in fata cetitenilor. Parlamentul a acordat companiei
aceastd competenti. Activitatea este finantati din taxe, al ciror nivel se stabileste de Guvern. Motivul
declarat pentru alegerea acestui model de organizare il reprezinti realizarea unei activitii rationale si
eficiente i facilitarea unei ajustari flexibile a capacititii de productie. Modelul de societate pe actiuni
face posibild gi impértirea proprietitii cu alte parfi interesate.

~ Un alt exemplu in constituie Societatea Samhall, al cirei obiect de activitate este si ofere locuri de
muncd pentru persoanele ale céror meserii nu mai existd. Activitatea era desfigurati anterior dupa
modelul de organizare al fundatiei, dar a fost reorganizati dupi modelul societitii pe actiuni acum
citiva ani. Toate actiunile sunt in proprietatea statului. Societatea este, fird comparatie, cel mai mare
beneficiar de granturi de la bugetul de stat. Grantu! sau subventia corespunde aproximativ unei
Jjumatdti din cifra de afaceri. Restul constd din venituri din vanzarea bunurilor si serviciilor produse.
Subventiile se acordd in anumite conditii, cum ar fi volumul de ore de munci, si frecventa tranzitiei
catre angajarea obignuita. Pentru raportare, existi cerinte detaliate. Ratiunea cea mai importanti care a
stat la baza reorganizirii societitii Samhall intr-o societate pe actiuni a fost faptul ci grupul a
considerat ¢d poate gisi oportunitati mai bune pentru desfisurarea activititii si ¢a, in acest fel, poate
deveni mai eficient. Modelul de societate pe actiuni a fost considerat avantajos si deoarece d:stnbuna

autorititii §i responsabiliti{ii intr-un astfel de model este bine cunoscutd de catre parteneri si
concurenti, facilitind astfel relatiile dintre ei.

Un al treilea exemplu este cel a doud teatre regale, Opera si Teatrul Dramatic, care ambele sunt
societdti pe actiuni cu capital in intregime de stat. Granturile de la bugetul de stat pentru aceste doui
instituii se ridic la circa 80% din totalul veniturilor. Desi modelul de societate pe actiuni nu a fost
creat pentru satisfacerea unor nevoi artistice, in practici, regulile clare privind diviziunea autoritiii,
contabilitatea, etc., sunt foarte potrivite cerinfelor de activitatea in institutiile culturale. Managementul

activitdtii se poate realiza rapid si flexibil, fapt foarte important intr-o afacere desfasurati intr-un
mediu concurential.

in final, se poate mentiona faptul ¢, de curind, Guvernul a propus Parlamentului infiintarea unui
institut tehnic de cercetare sub forma unei societati pe actiuni. Motivele invocate pentru acest sunt, pe

scurt, faptul cé acest model este foarte cunoscut in industrie si ¢ permite industriei si participe direct
la detinerea capitalului.

Guvernul are nevoie de aprobarea Parlamentului pentru infiintarea unei socletét: pe actiuni. Acelasi
lucru este valabil §i pentru reorganizarea activitifii unei agentii guvernamentale intr-o societate pe
actiuni, indiferent daca aceasta urmeazi sa fie detinuti de stat sau de o entitate privata.

Socu-:tatlle pe actiuni sunt persoane. juridice autonome, iar regulile lor de administrare sunt specificate
in Legea Societitilor pe Acttum (SFS 1975:1387) si carta companiei. in plus, poate existz un contract
sau o intelegere intre stat si societate. Subventiile pot fi acordate cu anumite conditii.

Fiecare societate de stat raporteazi citre un minister. In ceea ce priveste societitile cu scop comercial
mai mult sau mai pufin clar, responsabilitatea ministerului — in cadrul Guvernului — corespunde
aproxnmatw cu cea a proprietarului. In cazul compannlor investite s& produci servicii publice, in
principiu, ministrul are aceeasi responsabilitate ca $i in cazul unet agentii guvernamentale. Controlul

formal asupra unei societi{i pe actiuni trebuie, Insi, exercitat prin organismele societitii — anume prin
adunarea actionarilor.

Contabilitatea si auditarea se realizeaza cu respectarea prevederilor Legii Societitilor pe Actiuni, Legii
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Contabilittii si Legii Raportului Anual.

4.3 Asociatiile non-profit

Pentru anumite activitati pubhce se utilizeazi modelul de asocxape non-profit. Spre deosebire de
situatia societdtilor pe actiuni si a fundal;ulor in acest caz nu existi legislatie care si con{ind
prevederile fundamentale pentru modelul organizatoric de asociatie non-profit. Ca o consecinti a
acestui aspect, toate regulile esenfiale trebuiesc precizate in carta asociatiei. Existi, insi, o practici
destul de bine stabilitd pentru modul in care trebuie realizati carta unei asociatii non-profit. Pe langi

aceastd cartd, ar putea fi necesar pentru fondatori incheierea unui contract care si cuprinda probleme
cheie, cum ar fi contributiile financiare.

O organizatie non-profit este Infiintatd de mai multe persoane al ciror obiectiv este promovarea
interesului membrilor intr-un domeniu specnﬁc Acest model se dovedcgte util n special in situatia in
care existi mai multi membri fondatori si, mai tirziu, trebuie admisi membri noi. Deoaréce nu exista

reguli uniforme §i clar definite in ceea ce priveste Impértirea responsabihta’ulor si contabilitatea,
modelul éste nepractic pentru activitatile cu caracter comercial.

Modelul de organizatie non-profit a fost utilizat o lungé perioadd de timp pentru Comitetul Limbii
Suedeze. Aceastd asociatie cuprinde 20 de membri. Modelul se utilizeazi §i pentru Asociatia
Nationald pentru Informatii privind Alcool si Drogurile. Membrii acesteia sunt citeva migcari
populare. Mai mult, o organizatie non-profit cu un numér considerabil de membri numiti de asociatie
conduce Institutul Suedez de Afaceri Internationale. De curéind, o entitate existentd cu un statut juridic
oarecum ciudat, Institutul Persoanelor Handicapate, a fost reorganizat intr-o organizatie non-profit.

Statul, Federatia Consiliilor Judetene din Suedia §i Federatia Municipalitatilor din Suedia au infiinfat
aceasti organizafie.

Foarte rari este situatia cAnd Guvernul trebuie s contribuie cu fonduri considerabile la infiinfarea unei
organizatii non-profit, din moment ce nevoia de capital social este, de obicei, nesemnificativi. Adesea
este, insd, necesar ca Guvernul sau alte parji si-gi asume angajamente multi-anuale de ajutoare

financiare anuale pentru organizatie. Astfel de angajamente se pot asuma doar cu aprobarea
Parlamentului.

4.4 Modele speciale

Alituri de modelele generale de organizare descrise, existd §i alte modele unice, care au propriile
origini, adesea destul de vechi.

in primul rand, este vorba de Societatile de Somaj. Aceste asociatii sunt imputernicite de administratie
pentru asigurarea de somaj. Modelul de organizare este, Ia ora actual, complet reglementat (infiintare,
administrare, membri, contabilitate, auditare, etc.) in Legea Societitilor de Somaj (SFS 1997:239).
Aceste societdti sunt entititi de drept public, iar numarul lor se ridicd la circa 40. Societitile, care sunt
strins legate de uniunile sindicale, administreaza asigurarea de somaj in conformitate cu prevederile
Legii Ajutorului de $omaj. Se plitesc ajutoare totale in valoare de 45 miliarde coroane suedeze (5,5
miliarde dolari SUA). Statul finanteazd in intregime costul acestor ajutoare. Taxele de membru
acoperd doar costurile administrative pentru societdfi, care se ridica la 750 milioane coroane suedeze
(90 milioane dolari SUA). Consiliul Pietei Muncii supervizeazi activititile. Contabilitatea trebuie
tinutd in conformitate cu prevederile generale ale Legii Contabilititii. Auditorii sunt alesi de citre
Adunarea Generali a fiecirei societii. Cel putin unul dintre auditori trebuie si fie contabil autorizat.

De o mare importants sunt $i Societdtile de Asiguréiri Sociale. Aceste entitdti sunt formal independente
de stat si sunt privite ca niste organisme speciale, subiecte de drept public. Exista circa 20 de societiti

de acest fel, iar fiecare din ele opereazi la nivel regional intr-o zond care corespunde cu cea a unui
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Consiliu Judetean. Personalul numira circa 15000 de persoane. In Legea Asiguririlor Sociale (SFS
1962:381) sunt cuprinse preciziri privind acest model de organizare. Consiliul National de Asiguriri
Sociale supervizeazi activitatea acestor societiti. Prin acesta, Guvernul isi poate stabili obiectivele si
monitoriza rezultatele in administrarea asiguririlor sociale. Societitile administreazi ajutoarele in
conformitate cu Legea Asigurdrilor Sociale, in principal ajutoarele de boals, de deces si ajutoarele din
‘pensii de bazi de stat. Statul finanfeazi in totalitate costurile pentru aceste ajutoare — totalizind circa
300 miliarde coroane suedeze (36 miliarde dolari SUA) — §i 90% din costurile administrative.
Finantarea de la stat pentru scopuri administrative se ridic la suma de 4,3 miliarde coroane suedeze
(520 milioane dolari SUA). Societifile de Asigurare fac obiectul auditului, realizat de citre Biroul
National de Audit. :

Se poate mentiona faptul ¢ Banca Central, care este o agentie ce apartine Parlamentului, are o forma
de organizare unici, care este reglementata prin Legea Béncii Centrale (SFS 1988:1385).

4.5  Administratiile locale

O trdsiturd importantd a formei suedeze de guvernare si administrare publici o reprezinti auto-
guvernarea locala,

Aga cum s-a mentionat mai devreme, administratiile locale sunt principalii producitori de servicii

publice in Suedia. Existd dou# tipuri de administratii locale, si anume 290 de municipalitafi i 20 de

consilii judefene. Municipalititile au atributii in ingrijirea copiilor, invatimant primar i gimnazial,

ingrijirea persoanelor in virstd, servicii tehnice, etc. Sarcina principald a consiliilor judetene o

reprezinti serviciile de san#tate, dar, adesea, ele sunt implicate in operatiuni de transport regional si

urban. Majoritatea consiliilor judefene sunt angajate alituri de institutiile culturale regionale, cum sunt
- teatrele si muzeele,

Péna la un anumit punct, administratiile locale folosesc fundatiile pentru a-si desfigura o parte din
activitdi. Existd fundafii a c#ror sarcini sunt promovarea obiectivelor culturale, a comerfului si
industriei, a turismului i protectiei mediului, etc. Volumul total al acestor activitafi este, insi, redus.
Mai des folosite sunt societitile pe actiuni, in cazul activititilor cu caracter comercial, cum sunt

serviciile de transport, servicii tehnice si servicii locative. Numirul personalului angajat de
administratia locali este de circa 1.000.000°,

Cheltuielile administratiei locale sunt finantate din impozitele si taxele locale, din fondurile primite de
la administratia centrald. Astdzi se practic# un grant general, care se pliteste la aceeasi ratd pe cap de
locuitor (20 coroane suedeze pe locuitor) tuturor municipalititilor si consiliilor judetene. Granturile de
stat aproximeazé 20% din totalul veniturilor administratiilor locale. Apoi, existi un sistem de egalizare
care redistribuie resursele intre administratiile locale.

In trecut, Parlamentul si Guvernul controlau activitatea administratiei locale prin distribuirea de
fonduri pe obiect de activitate §i prin reglementiri minutioase. Mai mult, agentiile guvernamentale
supervizau respectarea regulilor. Aceasti ambitie de control s-a stins in zilele noastre. Astazi,
Parlamentul si Guvernul stabilesc obiective pentru diferite domenii de activitate: ingrijirea copiilor,
scoli, sinatate, ingrijire medicald. Apoi, rimane la latitudinea fiecirei administratii locale utilizarea
resurselor financiare, a taxelor i a granturilor deopotrivd, dupd cum este mai potrivit. Controlul
activititilor si performantelor administratiei locale este exercitat, in ultima instantd, de electorat.

Membrii adundrilor de luare a deciziilor din cadrul administratiilor locale sunt alegi la alegerile generale.
Administratiile locale au dreptul si impund taxe pentru a-si finanta acttvitatile. Administratiile locale
funciioneaza in condifiile Legii Administratiei Locale (SFS 1991:900), care stipuleazd cadrul de
democratie, organizare, functionare si administrare locala. Legea contine si normele privind bugetul si
auditarea. Administratia centrald nu stabileste reguli formale pentru infiintarea agentiilor de citre .

* Populatia Suediei numir circa 9 milioane locuitori, far forta de munca este de 4,3 milioane.
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administratia locald. Contabilitatea administratiilor locale se fine in concordanti cu prevederile Legii
Contabilitatii Administratiei Locale (SFS 1997:614). Cu mici modificéri, aceste norme corespund
principiitor contabile general acceptate. Adundrile aleg auditorii care vor examina toate activitatile

consiliilor judefene §i municipale. In cazul acestor auditori, nu sunt cerute, ca i criterii, aspecte privind
pregitirea profesionald. :

In legaturs cu aceste aspecte, o atentie speciala trebuie acordati consiliilor judetene, a céror sarcinid
prmc1pal§ este ingrijirea sandtitii. Consiliile judetene funcnoneaza si ﬁnan’;eazé aproape toate spltalele
si centrele locale de sinitate. Consiliile judetene achizitioneazi i servicii medicale oferite de spitale gi
clinici private. Circa 85% din cheltuielile totale ale consiliilor judetene sunt destinate domeniului
sanatatii. Dupd veniturile curente, doar 15% din totalul cheltuielilor consiliilor judetene sunt finantate
de stat. Restul se finanteazi din taxele pe venituri, stabilite de citre fiecare consiliu judetean. Numérul
personalului angajat in consiliile judetene se ridici la aproximativ 250.000.

Membrii adunirilor consiliilor judetene sunt alesi prin alegeri generalc sil directe o dati-la patru ani.
Adunarea alege din membrii sii un consiliu executiv, a ciirui sarcind este si coordoneze activitatea
consiliului judetean. Adesea, consiliul executiv este direct responsabil de'domeniul sandtitii, in txmp
ce, comitetelor subordonate le revin responsabilitdti privind alte activititi, cum sunt transportul si
cultura. in unele consilii judetene existd si un comitet pe probleme de ingrijirea sanatitii. Sub
conducerea consiliului executiv — sau a comitetului de ingrijirea 'sdnitifii — se realizeazi
managementul spitalelor i a dispensarelor locale, prin mai multe consilii de administrare apolitice.

Unititile de productie, cum ar fi spitalele, sunt parte integranti a consiliilor judefene, iar activitatile i
finaniele lor sunt, in mod obignuit, puternic monitorizate sau conduse de citre consiliul executiv sau
de comitetu] de ingrijire a sinatitii. Astfel, unitatile de productie nu se bucuri de o relatie de semi-
autonomie, similara celei pe care o au agentiile administratiei centrale. Problemele structurale, ca, de
exemplu, nchiderea unui spital, sunt rezolvate intotdeauna la nivel politic.

Pe baza unei propuneri a consiliului executiv, adunarea consiliului judetean hotiriste bugetul anual.
De obicei, acest buget are un nivel ridicat de agregare si este impirtit pe citeva domenii, dintre care
sandtatea ocupd un loc central. Consiliul executiv, sau comitetul pentru ingrijirea sanatatii, aloca
resursele diferitelor spitale si dispensare locale. Pentru realizarea transferului combinat de sarcini si
fonduri de la clientii politici ai serviciilor de sinitate citre managementul profesional al unitatilor de
productie se utilizeazi diferite sisteme i mecanisme.

{n unele consilii judetene, se utilizeazi alocirile traditionale de la buget, avand un puternic caracter de
crestere in volum, In timp ce in altele, volumul alocérilor bugetare se bazeazi pe indicatori sociali §i
demografici din diferite districte. in alte consilii judetene existd sisteme mai mult sau mai putin
sofisticate, bazate pe rezultatele prognozate sau realizate §i pe performantd. Atunci cénd un consiliu

judetean achizitioneaza servicii de s#nitate de la producitori privati, existd, de oblcel contracte de
pléti, in functie de un anumit nivel al performantei.

Institutiile de ingrijire a sinatatii §i personalul specializat sunt supervizate de o agentie a administratiei
centrale, §i anume Consiliul Nationai al Sanatitii st Bunéstarii.

Atributia cea mai important3 a unui consiliu judefean o reprezinti oferirea de servicii de sinitate si
finantarea acestora. Desi modelul de organizare este tipic pentru administratia locala din Suedia, nu se
poate spune c# acesta reprezmta un model special de organizare de sector utilizat pentru spltale siin

domeniul sanititii in general — in orice caz, este un ait model pentru producerea de servicii publice
alaturi de modelul de agentie guvernamentala.

5. Citeva observatii

Suedia apartine tirilor europene cu cel mai dezvoltat sector public si cu rata cea mai ridicatd a
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veniturilor din taxe in PIB. In consecintd, este de asteptat ca sectorul administratiei centrale si fie, la
rindul siu, foarte dezvoltat. Dar, nu aceasta este, ins#, realitatea.

Municipalitatile si consiliile judetene autonome desfisoara ce mai mare parte a productiei de servicii
publice. Aceste administratii locale impun taxe pentru finanfarea marii majorititi a cheltuielilor.
Finantérile de la bugetul de stat, care au un caracter global general, insumeazi circa 20% din totalul
veniturilor administratiilor locale. Aceasta inseamni ¢4 existi un sistem descentralizat care se bazeazi
pe 0 legatura strénsd intre cetéfenii care utilizeaza serviciile publice, de exemplu ingrijirea sinatitii, gi
functionarii locali alesi, care, in cele din urma, sunt responsabili pentru volumul si calitatea serviciilor
oferite.

De asemenea, trebuie observat faptul ci administrarea unor sisteme importante de asigurare a
bunéstarii este incredintatd unor organisme separate de entitatea juridica a statului.. Prin aceasta se au
in vedere Societiifile de Somaj si Societitile de Asiguriri Sociale. Ambele organizafii, a caror origini
se reglsesc In vechi asocieri, au reugit sa isi pastreze un caracter democratic Speo'ial.

Suedia este si o societate cu organizafii numeroase §i puternice. Reprczqntati've in acest sens sunt,
desigur, diferitele federatii ale salariafilor si uniunile sindicale. Municipalitatile si consiliile judetene
au constituite, la rAndul lor, organizatii influente. Pe lang4 acestea, existi $i organizafii comerciale i
industriale avind puteri variate. Uniunea fermierilor este un exemplu de asemenea organizatie, iar
asociatia rentierilor este un alt exemplu. Apoi, existi organizatii puternice pentru protectia mediului.
Toate acestea organizatii reflectid opiniile membrilor lor si le asigura acestora informatii. Existenta
unor asemenea organizatii faciliteazd un schimb reciproc de informatii fntre grupuri importante de
interese si Guvern.

Asemenea circumstanfe — un sector autonom larg al administratiei publice locale si organizatii
puternice — explicd, in parte, de ce este posibili obtinerea unui nivel ridicat de bunéstare 5i existenta
unui sector public important ca dimensiuni fird o organizare a administratiei centrale foarte dezvoltata.

Caracterul descentralizat al sectorului public si al activititilor desfagurate este evident in sectorul
adminisiraiei centrale. Lipsesc organizatiile ministeriale europene tipice, de mari dimensiuni, locul lor
fiind luat de ministere mai mici §i agentii guvernamentale relativ autonome. Deoarece nu se exercita,
teoretic, un control inifial, cu exceptia unuia la nivel global, administrarea imbraca forma stabilirii
obiectivelor i monitorizirii rezultatelor si a performantelor. Modelul de organizare al agentiei
guvernamentale combind fermitatea §i flexibilitatea de o asemenea maniéra incat poate fi utilizat
pentru aproape toate tipurile de activititi guvernamentale. in consecin{d, nu s-a manifestat o nevoie
urgentd de a crea alte modele pentru sectoare diferite alte administratiei centrale guvernamentale, fn
cazul in care o agentic guvernamentali a fost privits ca fiind un model mai putin eficient, alegerea a
céizut, de obicei pe modelele de organizare de drept privat, cum sunt societiitile pe actiuni, fundatiile i
asociatiile non-profit.
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