RECENZII

TANZI VITO & SCHUKNECHT LUDGER, Public Spending in the 20"
Century. A Global Perspective (Cheltuielile publice in secolul XX.
O perspectiva globald), Cambridge University Press, 2000

Dacé pand la inceputul anilor 1970 cresterea si dezvoltarea Statului Bunastarii a fost vizuta
(aproape) numai cu ochi buni, fiind, oarecum, o crestere 'neproblematicd’. dupd ,criza Statului
Bunastarii”, declangatd la mijlocul anilor *70, lucrurile au inceput sa fie privite cu mai multa
circumspectie relativ la capac1tatea statului de a sus{ine, prin intermediul cheltuielilor publlce, acest
aparat complex de producere si redistribuire a bunastérii, denumit generic Statu/ Bunastarii'.

Invariabil, studiile de pdné acum destinate analizei modului de crestere $i dezvoltare a Statului
Bunastirii au ficut apel — intr-o masurd mai nuanfati sau nu — si la finantarea politicilor sociale: cit se
alocd, cum se alocd, cit au crescut cheltuielile publice de la un an la altul, modele universaliste versus
modele rezidualiste etc. Dezbaterile din ultima vreme pe aceastd temd au pus accentul, nu in mod
necesar, pe .diminuarca Statului Bunastirii” (in sensul scaderii absolute si relative a cheltuielilor
publice), ci pe eficientizarea Statului Bunastarii, cu alte cuvinte, diminuarea cheltuielilor publice
poate duce in mod poate neasteptat la o acoperire §i o focalizare mai buni a beneficiilor promovate
prin intermediul Statului Bunastarii, Aceastd perspectivd nu este, in mod necesar, una tributara
modelului liberal sau conservator (sau modele derivate din acestea), ci, mai degraba, am putea
considera ¢4 se "pliazi’ destul de bine pe ceea ce denumeste Anthony Giddens a treia cale’

Cu certitudine ¢ abordarea propusa de cei doi autori, analizele, comentariile si sugcstnlc facute
in cartea lor nu vor intruni adeziunea tuturor cititorilor, dar asa cum subliniazi unul dintre comentatorii
carfi ,.desi argumentele si concluziile cartii vor fi controversate fird doar si poate, ele aduc o noud
lumind extrem de importantd asupra trecutului i viitorului unuia dintre cele mat importante fenomene
din timpurile recente — cresterea gi dezvoltarea Statului (Statul Bundstarii — n.n. )”

Autorii cartii sunt bine-cunoscuti experti in domeniul finantelor publice”, In afara acestei carli,
pe care 0 vom prezenta §i analiza in continuare, Tanzi §i Schuknecht au mai colaborat la scrierea unor
articole in domeniul finanfelor publice, publicate in diferite reviste de specialitate”.

"'Vezi in literatura romand Catalin Zamfir, 1995, Criza Statului Bundstdrii gi perspectivele
depdgirii crizei, in E. Zamfir, C. Zamfir, coord., Politici sociale. Romdnia in context European,
Bucure;ti Editura Alternative.

Giddens Anthony, 1998, The Third Way, Polity Press.

3 Rlchard M. Bird, Universitatea din Toronto (comentariu pe coperta 4 a cﬁrtu)

* Vito Tanzi a lucrat multi ani in cadrul Fondului Monetar International, iar din 1981 a activat
ca Director al Departamentului de Afaceri Fiscale al FMI; in prezent este presedinte de onoare al
Institutului International de Finante Publice. Autor cunoscut in domeniul finantelor publice, el a mai
publicat Inflation and the Personal Income Tax (1980), Taxation in an Integrating World (1995), si a
editat Tmpreund cu Ke-Young Chu Income Distribution and High-Quality Growth (1998). Ludger
Schuknecht este economist principal in Departamentul de Politici Fiscale al Bancii Centrale
Europene din Frankfurt, Germania, iar anterior a ficut parte din conducerea FMI, Printre alte studii
ale sale se remarca Trade Protection in the European Community (1992).

’Vito Tanzi & Ludger Schuknecht, 1997, Reconsidering the Fiscal Role of Government: The
International Perspective, ,American Economic Review”, 87: 164-8; idem, 1997, Reforming Government:
An Overview over the Recent Experience, ,,European Journal of Political Economy”, 13: 395417, idem,
1998, The Growth of Government and the Reform of the State in Industrial Countries, in Andreas
Solimano, ed., Social Inequality: Values, Growth and the State (Ann Arbor, University of Michigan Press);
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Cele 12 capitole ale cérfii sunt mpértite n patru par{i,.in a céror succesiune riguroasi se
analizeaza: L. Cresterea aparatulul statal i a guverndrii din perspectivd istoricd $i in acest cadru, se
analizeaza: /. Cresterea aparatului statal si a guverndrii incepand cu 1870; 2. Structura cheltuielilor
publice; 3. Veniturile la buget, deficitul i datoria publicd; IL. Beneficiile rezultate in urma cresterii
cheltuielilor publicei: 4. Evidente istorice asupra performantelor guverndrilor; 5. Dimensiunea
aparatului guvernamental §i performanta lui; 6. Experienta {arilor recent industrializate; II1. Rolul
statului gi reforma structuritor guvernamentale; 7. Regdndirea rolului statului; 8, Regulile fiscale i
institutiile; 9. Proiectii privind reducerea cheltuiclilor publice; IV. Experiente recente ale unor jdri in
reformarea structurilor guvernamentale: 10. Experientele unor reforme recente; //, Reforma fiscald
in dezbaterea publicd; /2. Viitorul cheltuielilor publice.

in esentd, cartea discutd despre cheltuiclile publice, si indcosebi despre cheltuielile publice
sociale (finantarea politicilor sociale), in secolul XX° si despre dubla schimbare a rolului guvernérilor
in ceea ce priveste cresterea §i sustinerea cheltuielilor publice: /. o primi schimbare, realizatd dupa
cel de-al doilea razboi mondial, prin cresterea si dezvoltarea Statului Bunastarii (5i implicit, o sporire a
cheltuielilor publice), ceea ce a dus — in ciuda crizei Statului Bundstérii de la jumdtatea anilor *70 —la o
sporire a cheltuielilor publice de la 27,9% in 1960 la 43,1% in 1980 si a continuat s creasc ugor, in
ciuda eforturilor de reformare a sistemului pand la 45,6% in 1996; 2. o a doua schimbare, Tncd in
proces, de reducere a cheltuielilor publice, nu in sensul de a nu acoperi prin protectie sociald mari
segmente ale populatiei’, ori a acoperi la minimum, ci in sensul eficientizarii procesului de cheltuire a
banilor publici, prin variate mijloace, O serie de fari au inifiat, deja, acest al doilea proces de
schimbare®, cu un oarecare succes in reducerea cheltuielilor publice (inclusiv cele sociale), ins@ cu un
succes discutabil, pe alocuri, in ceea ce priveste acoperirea optima a nevoilor populaiei, in termeni de
protectie sociala.

Autorii considerd cd sporirea cheltuielilor guvernamentale, in perioada analizati mai
profund (1960-1996)° nu a adus cu sine, in mod adifional, §i o asteptatd crestere a bundstarii
sociale si economice. Costurile economice §i sociale ale acestor cregteri par a fi, pe alocuri, mai
mari decét beneficiile rezultate, sau cu alte cuvinte, aceleasi rezultate puteau fi obtinute cu
cheltuieli publice mai mici, consecutiv cu o relaxare fiscald — diminuarea taxarii directe i indirecte
si, implicit, o stimulare a investifiilor, care ar fi produs o cregtere economica constantd i mai
accentuatd. Drept rezultat al acestor politici (eronate pe alocuri — dupa cum afirmé autorii) duse
timp de 35 de ani — ne confruntdm cu ,,un esec dezamdgitor al politicilor publice in furnizarea

idem, 1998, Can Small Governments Secure Social and Economic Well-Being? in Herbert Grubel,
ed., How to Spend the Fiscal Dividend: What is the Optimal Size of Government?, (Vancouver:
Fraser Institute).

® Datele se referd la 17 iri OECD (Australia, Canada, Franta, Germania, Japonia, Olanda,
Norvegia, Spania, Suedia, Marea Britanie, SUA, Austria, Belgia, Irlanda, Italia, Noua Zeelanda,
Elvetia); vezi tabelul 1.1, pg. 6-7.

7 Orientare propus prin doctrina liberala laissez-faire.

¥ Este vorba de fari precum Australia, Japonia, Noua Zeelanda sau SUA.

| 1960 1980 1990 1996

Australia 21,2 34,1 34,9 359
Japonia 17,5 32,0 31,3 359
Noua Zeelandid 26,9 38,1 41,3 34,7
SUA 27,0 31,4 32,8 324

Sursa: Tanzi & Schuknecht, 2000, Tabel L.1., pp. 6-7. -
® Sunt oferite date statistice pentru o mare parte din irile OCDE (atat cheltuieli cat §i venituri
la bugetul statului) incepand cu 1870,
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bundstarii sociale™”, Concluzia oferitd de autori poate fi redusd la sugestia conform cireia

cheltuielile publice, cel putin in cazul farilor industrializate, pot fi cu mult mai mici, fara a sacrifica
unele obiective importante din domeniul politicilor sociale. Pentru a putea realiza acest lucru fnsa,
guvernele trebuie s3-si revizuiasca rolul in stabilirea ,regulilor jocului” §i sa-si refocalizeze atentia,
de la sustinerea unui uriag aparat administrativ inalt consumator de resurse, citre reforma
institutionald, precum si citre centrarea pe beneficiar §i promovarea autosusfinerii. Autorii
argumenteazd, in mod convingdtor, in favoarea reducerii cheltuielilor publice si a structurilor
guvernamentale, furnizdnd optiuni pentru reforma institutionald §i a modalitatilor de alocare si
cheltuire a fondurilor publice, care s conducd la reducerea acestora gi, in acelasi timp, la atingerea
unui nivel optim de bunistare sociala.

Intr-o analizd amanuniita a structurii cheltuiclilor publice, Tanzi §i Schuknecht arati c acestea
au crescut in ultimii 126 de ani si datoritd cresterii volumului de angajafi in structurile
guvernamentale, ca urmare a noilor sarcini complexe pe care guvernele le aveau de indeplinit: de la
2,4% in 1870 (procent in totalul angajatilor — media pentru cele 17 tari OCDE analizate), la 5,2% in
1937, 12,3% in 1960 §i 18,4% in 1994'', la extreme situindu-se Japonia (6,9% — 1994) si Suedia
(32,0% — 1994). Drept consecintd, cheltuiclile reale guvernamentale, ca procent din PIB, au crescut
(in medie) si ele: de la 4,6% in 1870 la 11,4% in 1937, an in care acestea au reprezentat cca. 50% din
totalul cheltuiclilor publice. In 1960, cheltuiclile reale guvernamentale ating 12,6%, insd scad
semnificativ sub 50% din totalul cheltuielilor publice, pentru ca acestea si atingd 17,9% in 1980 si
17,3% n 1995, la extreme situdndu-se, din nou, Japonia (9,7% — 1995) si Suedia (25,8% — 1995)'2,

Cele mai remarcabile schimbéri in structura cheltuielilor guvernamentale s-au inregistrat dupa
1960, prin cresterea spectaculoasa a cheltuielilor publice pentru transferuri §i subventii, in jurul
anului 1870, liderul acestei categorii era Marea Britanie (2,2% din PIB), in timp ce media pentru 12
din cele 17 {ari analizate era de 1,1%, medie care a continuat si creasca ametitor: 4,5% in 1937, 9,7%
in 1960, 15,1% in 1970, 21,4% in 1980 si 23,2% in 1995, la extreme situdndu-se Noua Zeelanda
(12.9% — 1995) si Suedia (35,7% — 1995)"°. Consecutiv, cresc §i cheltuielile sociale publice, ca
procent din PIB:

e FEducatie: de la 0,6% in 1870 (media a 5 din cele 17 {dri, cu un maxim de 1,3% in
Germania). la 2,1% in 1937 (media a 11 ari), 3,.5% in 1960, 5,8% in 1980 si 6,1% in 1993-94. Este
insa de remarcat, faptul ca cheltuielile pentru invifimantul superior nu au evoluat (in medie) deloc in
intervalul 1970-1993, ele situdndu-se constant la 1,1% din PIB",

o Sanatate: de la 0,3% din PIB, in 1910 (media a 10 din cele 17 {ari, cu un maxim de 0,7% in
Noua Zeeland), la 0,4% in 1937 (media a 14 i), 2,4% in 1960, 5,8% in 1980 si 6,4% in 1994,

o Pensiile au cunoscut o dezvoltare similard cu cea a asigurérilor de sAndtate, crescénd de la
1,2% ca procent din PIB (1920), la 4,5% in 1960, 8,4% in 1980 si 9,6% in 1993, De asemenea §i rata
de inlocuire a crescut simtitor: dacd in 1939 pensia nu acoperea decét 15% din salariul detinut
antepensionare, in 1969 s-a ajuns la 51%, iar in 1980 la 62%'®.

o Ajutorul de somaj: a fost unul dintre Lultimii venifi” in cadrul sistemului de securitate
sociald, fiind introdus, in majoritatea trilor europene, abia in jurul anilor 1920. Valoarea acestuia ca
procent din PIB a crescut de la 0,3% in 1960, la 0,9% in 1980 si 1,6% in 1996, in timp ce toate
programele destinate combaterii jomajului primeau, in medie in 1996, cca. 2,7% din PIB'.

1 Klaus Schmidt-Hebbel, Banca Centrala a statului Chile (comentariu pe coperta 4 a carfii).
' Tabel 11.2, p. 26.

"2 Tabel 111, p. 25.

" Tabel 114, p. 31.

' Tabel IL5, p. 34.

'* Tabel 11.7, p. 38.

' Tabel I1.8, p. 40 si tabel 11.9, p. 41.

" Tabel 1110, p. 43.
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Consecutiv acestor cresteri, incepand cu anii 1980 creste si efortul guverndrilor de a acoperi
dobénzile la datoria publicd, Astfel ci, daci in 1970 efortul Tn aceastd directie se ridica, in medie,
la 1,4% din PIB, el a ajuns in 1995 la 4,5% din PIB. Pe de altd parte, investitiile publice in tarile
Uniunii Europene, de exemplu, au scdzut de la 0 medie de 4,3% in 1970 la 3.2% in 1985 si la
2,6%" in 1994-95, ceea ce denoti ci existd o corelatie negativa intre cheltuielile publice pentru plata
dobdnzilor gi cheltuielile pentru investiii publice.

Este indiscutabil c& o asemenea crestere a cheltuielilor publice a adus cu sine o imbunatafire
semnificativa a calitatii vietii populatiei. Intrebarea legitima pe care o adreseazi insa foarte multi
cercetatori in domeniu (inclusiv Tanzi §i Schuknecht) este daci existd o relatie continud, pozitiva intre
cheltuielile publice mari §i buniistare sociald mare. Cu alte cuvinte, putem afirma ca, cu cét se cheltuie
mai mult, cu atdt vom avea o bundstare mai mare? Sau dimpotrivd, peste un anumit prag, cregterea
cheltuielilor publice nu numai ¢d nu adaugd nimic la nivelul de bundstare atins, ci dimpotriva,
afecteazi negativ mersul economiei, §i in consecin{a, i beneficiarii redistributiei bunéstarii?

O serie de indicatori cconomici aratd progresele indiscutabile, inregistrate in aceste {ari, dupd cel
de-al doilea rizboi mondial: o crestere economicd constantii, cu o medie de 3,9% din PIB in intervalul
196068 si 2,4% intre 1986-94; o crestere a PIB-ului pe cap de locuitor de la 3 723 USD in 1913
(preturi 1990), la 9 083 USD si la 20 372 USD in 1990; o inflatie in scidere: de la 3,6% in 1960-68 la
1,6% in 1997, insd un yomaj in crestere — de la 3,4% in 1960, la 4,8% in 1980 si 9,0% in 1996.

Cea mai mare parte a indicatorilor sociali relativi la educatie §i sanatate au suferit imbunatafiri
semnificative: a scazut mortalitatea infantild, a crescut accesul la serviciile de sanatate, a crescut
speranta de viafd la nastere, a crescut participarea gcolard i gradul de alfabetizare a populatiei etc. in
schimb, distributia veniturilor nu a inregistrat imbunatafiri semnificative: daca in 1930 cei mai saraci
40% detineau 14,9% din totalul veniturilor, in urmatorii 30 de ani progresul a fost destul de mic (cu
1,8%), pentru ca in 1980 sd atingd 18,6%. Nici transferurile nu au fost foarte bine focalizate, la
jumitatea anilor "80 acestea nereugind s ,,meargd” decét in proportie de 26,7% la prima chintila.
57.0% la chintilele 2, 3 si 4 si 16,3% la cei mai bogati 20% (in conditiile in care din cele 17 fari
analizate in trei firi transferurile erau regresive: Franta — 17,5% in Q, si 24,7% in Qs; ltalia — 15,6%
in Q) §i 27,6% in Qs; Suedia— 15,2% in Q, si 17,4% in Q).

In analiza relafiei dintre dimensiunea cheltuielilor publice §i performanta acestora, Tanzi si
Schuknecht impart cele 17 tari in trei categorii, functie de nivelul cheltuiclilor publice inregistrat in
1990: Belgia, Italia, Olanda, Norvegia §i Suedia, in care cheltuielile publice depiseau 50% din PIB
formeaza grupul ,guverndrilor mari” sau ,marilor cheltuitori” (big.governments); Austria, Canada,
Franta, Germania, Irlanda Noua Zeelanda si Spania, in care cheltuiclile publice se situau intre 40% si
50% din PIB formeaza grupul ,guverndrilor de dimensiune medie” (medium-sized governments);
Australia, Japonia, Elvetia, Marea Britanie §i SUA, in care cheltuielile publice se situau sub 40% din PIB
(1990) formeazi grupul ,guverndrilor mici® (small governments). In urma analizelor ficute, ei
concluzioneaza ¢ guvernirile mici nu 'produc’ indicatori socioeconomici mai putin dezirabili decit
guverndrile mari, Dimpotriva, in domenii precum performanfa economici, piata muncii, datoriile
financiare, protectia mediului, tarile cu cheltuieli publice mici par a produce rezultate mult mai bune
decit celelalte doud grupuri, Progresul in termenii unor obiective sociale si economice care pot fi atinse
prin cresteri aditionale ale cheltuielilor publice pare, de asemenea, improbabil. Analizele lor sugereaza
c@ prin politici inteligente (subl. aut.) guverndrile pot atinge aceleasi obiective sociale §i economice prin
cheltuieli publice mult mai scazute'®, Pornind de la aceastd constatare si incercind sa analizeze rolul
statului §i reforma structurilor guvernamentale, autorii cirfii aratd ¢ se impune ca un scop central

"®in 11 {ari curopene din cele 17 {ari (mai putin Elvetia) analizate de Tanzi & Schuknecht
(tabel I1.13, p. 48)

% Ei atrag insa atentia ci o asemenea concluzic nu ia in considerare costurile tranzitiei, dinspre
cheltuieli publice ridicate céitre cheltuieli publice scazute,
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redefinirea rolului statulyi (in {arile industrializate), astfel fncdt sd se producd o scadere a cheltuielilor
publice; fard a sacrifica foarte mult obiectivele sociale §i cele economice (subl. aut., p. 131).

O asemenea redefinire a rolului statului presupune o revizuire a proceselor de bugetare a
politicilor sociale, in particular, §i a celor de alocare si cheltuire a finantelor publice, in general. O
datd constituit un buget, acesta ar trebui sa fie respectat cu strictele si sa nu sufere modificari si
rectificdri majore. ceea ce presupune o totald transparentd in politicile fiscale §i operafiile financiare
guvernamentale. Succesul bugetdrii este insd dependent de cel putin alti doi factori: 1) o serie de
institutii-cheie in implementarea si respectarea prevederilor bugetare, care trebuie sa aiba roluri foarte
bine definite, un stqff inalt calificat, precum i mijloace de actiune adecvate; 2) diminuarea nivelului
corupliei, atht a celei de naturd politich, cat §i a celei de naturd administrativa, indeosebi prin
diminuarea rolului in economie a guvernului si a institutiilor aterente.

In capitolul IX, autorii prezintd un plan detaliat pentru reducerea cheltuielilor publice,
formulénd optiuni de reforma pentru fiecare categorie de cheltuiala publica (tabel I1X.1, p. 173). Ei
aduc argumente solide in favoarca privatizarii intreprinderilor publice §i a bunurilor §i serviciilor din
infrastructurd, Cele mai privatizabile® sunt serviciile de telecomunicatii — atét cele la distania (3.0)
cit si cele locale (2.6), distribuia §i producerea gazelor naturale (3.0), serviciile de furnizare a
caldurii in locuinie (2.6), transportul de marfuri pe calea feratd (2.6), intretinerea drumurilor primare
si secundare (2.4), colectarea gunoiului menajer (2.8). La polul opus se gésesc: serviciile de asigurare
a calitatii drumurilor rurale (1.0) si urbane (1.8) si tratarea apelor reziduale (1.8).

De asemenea, sunt aduse o serie de argumente in favoarea reducerii cheltuielilor in sfera
educatiei. De exemplu, ei argumenteaza ¢ dacé este larg acceptat cit educatia primard i secundara
trebuie finangatd public, asta nu fnseamnd in mod necesar ca trebuie §i furnizata de sistemul public.
Educatia ter(iard este cea mai susceptibila de a fi privatizata, deoarece invéi(imantul superior este
considerat, cel putin in parte, o investifie economicd personala. Finantarea publicad a inviatamantului
superior constituie, adesea, o subventie pentru viitoarele grupuri cu venituri foarte ridicate, §i este,
deei, regresivi.

Reforma pensiilor este, probabil, cea mai presanta, deoarece in viitorul apropiat toate tarile vor
suporta consecintele fiscale ale procesului de imbatrénire a populatiei. Optiunea o constituie crearea
unui sistem cu trei piloni, similar celui introdus in Chile, sistem in care primii doi piloni trebuie si fie
obligatorii primul, cu un management public finanfat si garantat de cétre stat si cel de-al doilea avand
un management privat), iar cel de-al treilea pilon se constituie doar pe baze voluntare.

Reforma in sdnatate presupune diminuarea costurilor serviciilor medicale, consecutiv cu
cregterea calitdfii acestora printr-un complicat sistem de stimulente pentru personalul si unitafile
medicale publice, gi cu scaderea finan{arii publice a serviciilor medicale (in 1992, pentru sanatate erau
alocate, in medie, 8,6 procente din PIB, raportul public-privat fiind de 76,2%: 23,8%).

Ceea ce pare a fi extrem de important in acest moment este punerea pe agenda discutiilor
publice a problemei modificrii rolului statului in furnizarea bunastirii si interventia lui in economie.
Vocile care au argumentat pentru cresterea cheltuielilor publice in anumite momente istorice
(J. M, Keynes in 1927 si I, Galbraith in 1958) s-au stins. Acum se ridica vocile stridente ale celor care
vor ca statul si se retragd din economie. Tanzi §i Schuknecht argumenteaza cé statul nu trebuie sa
renunfe la obiectivele sale fundamentale, dar trebuie si-gi limiteze activitatea in atingerea acestor
obiective si ar trebui sa incerce sa o faci de o manierd cit mai economicd. Cu alte cuvinte, mesajul
principal al car{ii, aga cum sustin autorii, nu este acela ¢ guverndrile trebuie sa devina indiferente faa
de bunistarea populaiei, ¢i mai degrabd si considere cdi alternative in urmirirea obiectivelor lor
sociale si economice.

Adrian-Nicolae Dan

* Pe baza unui set de criterii, Banca Mondiala a stabilit un index al usurintei privatizarii
(marketability index) care ia valori cuprinse intre ,3,0” pentru bunurile §i serviciile cele mai
privatizabile i ,,1,0” pentru cele considerate cel mai putin potrivite pentru a fi privatizate.



