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ORGANIZATIA PENTRU COOPERARE SI DEZVOLTARE ECONOMICA

Conform art. 1 al Conventiei semnate la Paris in 14 decembrie 1960 si intratd in vigoare
la 30 septembrie 1961, Organizatia pentru Cooperare si Dezvoltare Economicd (OECD) trebuie
sd promoveze politici care vizeaza:

- sd realizeze cea mai puternicd expansiune economica si ocupare a fortei de munca si o
crestere a nivelului de viata in tarile membre, mentinand stabilitatea financiara si contribuind
astfel |a dezvoltarea economiei mondiale;

- sd contribuie la o expansiune economici solidd in procesul de dezvoltare economici atat in
tarile membre cat si in tarile ne-membre; si

- si contribuie la expansiunea comertului mondial pe o bazd multilaterala, nediscriminatorie,
conform obligatiilor internationale.

Tarile membre fondatoare OECD sunt Austria, Belgia, Canada, Danemarca, Franta,
Germania, Grecig, Idanda, Irlanda, Italia, Luxemburg, Olanda, Norvegia, Portugalia, Spania,
Suedia, Elvetia, Turcia, Marea Britanie si SUA. Urmatoarele tiri au devenit membre ulterior, prin
adeziune, la datele indicate: Japonia (28 aprilie 1964), Finlanda (28 ianuarie 1969), Austraia (7
iunie 1971), Noua Zeelanda (29 mai 1973) si Mexic (18 mai 1994). Comisia Comunitatilor
Europene participa la activitatea OECD (art. 13 al Conventiei OECD).



CUVANT INAINTE

Acest raport trateazd una din marile probleme aparute in reforma managementului
sectorului public in tirile OECD: dezvoltarea unei concentréri crescute asupra performantei in
functionarea organizatiilor din sectorul public sau, cum este adesea descrisd, introducerea unei
“culturi” a performantei. El reflectd munca recentd a Comitetului de Management Public a OECD
in domeniul “Performanta, Responsabilitate si Control”.

Prima parte pune in discutie problemele intalnite in elaborarea sistemelor de masurare a
performantei. Ea descrie metodele adoptate de catre tirile OECD, si in mod special, sunt
dificultatile aparute in dezvoltarea unui sistem viabil de masurare a performantei.

Partea a doua este consacratd problemei mai generale a managementului performantei, in
specia punerii Tn aplicare a unor tehnici manageriale cum ar fi delegarea puterilor, acordurile
contractuale si utilizarea unor indicatori si stimulenti potriviti, capabili si garanteze faptul ca
performanta conteaza in procesul de luare a deciziei. In particular, ea subliniaza faptul ca
dezvoltarea acestei metode se afla la inceputurile ei in multe din tarile OECD si ca mai este mult
de facut pentru a introduce un management sistematic al performantei.

Aceaste informatii, referitoare la maniera in care diferite tari OECD abordeaza problema
specificd a masurarii performantelor, precum si exemplele de metode performante evidentiate in
raport pot fi utile tuturor tarilor membre pentru elaborarea, imbunétitirea abordarilor proprii in
managementul performantei.

Raportul acopera doar organele administrative ale guvernelor nationale. El nu inglobeaza
organizatiile publice sau alte nivele ale administratiei. El se bazeaza pe informatiile comunicate
de citre tarile membre, informatii supuse analizei critice a secretariatului PUMA. Toate erorile
sau omisiunile se datoreaza deci Secretariatului.

Raportul a fost redizat de David Shand din partea Secretariatului cu agjutorul a doi
consultanti: Dr. Geert Boukaert, Profesor la Centrul de Management Public al Universitatii
Catolice din Leuven, Belgia — pentru prima parte; si doamna Sylvie Trosa, fostd colaboratoare a
Consiliului Stiintific de Evaluare, Franta, — pentru partea a doua. Doamna Yvonne Fortin , de la
Centrul National de Cercetare Stiintificd a acordat de asemenea un sprijin important in fazele
anterioare ale acestui proiect.

Acest raport este publicat sub responsabilitatea Secretarului General al OECD, Comitetul
de Management Public dandu-si acordul sau pentru includerea in procesul de difuzare generala.
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Parteaintai
MASURAREA PERFORMANTEI



INTRODUCERE

Prezentul raport este orientat spre masurarea performantei. El vizeaza sa reuneasca si sa
analizeze informatiile referitoare la modul in care tarile membre abordeazd masurarea
performantelor si sa puna in lumina reusitele care rezulta din practica.

Acest raport analizeaza masurarea performantelor atat din punctul de vedere al fixarii
obiectivelor (ex ante) cat si din cel al studierii performantelor (ex post). El se concentreaza asupra
masurdrii performantelor prin folosirea masurarii sau indicatorilor de performanti. El nu se
intereseazd de masurarea performantei din punctul de vedere al evaludrii aprofundate a
programelor cu toate cd existd in acest document probleme legate de relatia intre masurarea
performantei sau indicatori de performanta si amintita evaluare.

Este recunoscut sprijinul acordat pregatirii acestui document de catre Dr. Geert
Bouckaert, Profesor la Centrul de Management Public al Universitatii Catolice din Leuwen,
Belgia



SUMAR

Principalul obiectiv al masurarii performantelor in organizatiile publice este de a sprijini
o mai buna luare a deciziei in scopul obtinerii celor mai bune rezultate pentru societate; toate
celelalte obiective deriva din acesta. El include urmatoarele orientari:

- ameliorarea functionarii unei organizatii din punctul de vedere al economiei resurselor,
eficientei, eficacitatii, raportului cost — eficacitate si calititii serviciului furnizat;

- ameliorarea mecanismelor de control in ceea ce priveste managerii si ministrii i
mecanismele de responsabilizare fatd de instante exterioare precum organisme de audit si
corpurile legidative;

- clarificarea procesului bugetar prin punerea la dispozitia decidentilor de informatii de tip nou
care le permit sa realizeze legaturi intre buget si performanta;

- sd motiveze personalul intr-un sens favorabil ameliorarii performantelor.

Unele tari au introdus un set de principii directoare, elemente a unui cadru de ansamblu,
de obicei dezvoltat de o agentie centrald, si care indica modul in care sectorul public trebuie sa
integreze si sa utilizeze masurarea performantelor in sistemul managerial. Uneori aceste principii
sunt standardizate pentru a aduce o abordare uniformd in utilizarea masurarii performantei.
Urmatoarele observatii asupra principiilor directoare sunt semnificative:

- Primul pas in introducerea masurarii performantelor este definirea clard a obiectivelor
organizatiei. Aceasta este etapa fundamentald, care conditioneazid succesul tuturor
initiativelor in materie de masurare a performantelor.

- Cele mai multe tari utilizeaza diferite versiuni ale filierei “resurse - activitate — produs —
rezultat” ca si cadru explicit de referintd pentru propriile méasurari ale performantei.

- Principiile directoare sunt implementate ntr-un mod pragmatic, creand astfel un proces
dinamic si recurent.

- Daca o serie de initiative largi, tinzdnd sa amelioreze managementul public, creaza un context
de practici convergente reusite, impactul principiilor directoare va fi intarit.

Performanta tuturor domeniilor de activitate ale sectorului public poate fi masurata, chiar
dacd anumite arii — cum ar fi cercetarea sau procesul de consiliere la nivelul politicilor - prezinta
mai multe dificultiti decat altele. Activitatile usor de cuantificat vor fi primele alese pentru
masurare, urmate progresiv de activititi mai complexe.

Odata cu punerea in practica a masurarii performantelor, strategia aleasa si factorii umani
si culturali si nu doar aspectele tehnice sunt cele ce vor determina succesul. Desi aspectele tehnice
pot cauza uneori probleme, acestea pot fi rezolvate in mare parte prin practica si experienta
acumulata. Este inutil sd consacram un efort larg pentru a perfectiona tehnicile de mésurare a
performantei fard a lua in calcul factorii umani si culturali. Este importantd atat crearea unui
mediu propice, care sa garanteze implementarea efectivi a operatiunii de maéasurare a
performantelor, cat si asigurarea validitatii, continuitatii si legitimitatii sale.

Un context favorabil pentru succesul masurarii performantelor necesita:

- Desavarsirea activitatii de analizd a obiectivelor si tintelor in fiecare serviciu inainte de
lansarea sistemelor de masurare a performantelor, asigurandu-se ca aceastid analizd si fie
efectuata si partajata de toate nivelele ierarhiei si nu doar de esalonul superior.

- O sustinere politica vizibild si constanta si un sprijin al esaloanelor superioare atat la nivelul
agentiilor operationale cat si al agentiilor centrale de management, in mod special pentru a
demonstra ca informatia asupra performantelor va fi utilizata si va antrena consecinte.

- Existenta unei legéaturi la nivelul individului si/sau organizatiilor intre performanta,
recompense si sanctiuni.

- Sprijinul personalului si participarea sa la introducerea masurarii performantelor.



- Gisirea unui echilibru intre o presiune bugetard care incurajeaza echipa si gandeascd in
termeni de costuri, si 0 anumita stabilitate a resurselor.

- Capacitatea si dorinta personalului de a se adapta la schimbarea culturala cautata, lucru ce
implica concentrarea asupra problemelor performantei si nu doar aplicarea regulilor. Aceasta,
n schimb, depinde de capacitatea de conducere a managerilor.

Masurarea performantelor trebuie sa sprijine dezvoltarea unui numar limitat de masuri
stabile, bine alese, astfel incat sa se poatd urmari in timp evolutia performantei unei organizatii.
Aceasta nu inseamna cd masurile performantei sunt definite o datd pentru totdeauna; poate fi
necesar ca ele si fie modificate pentru a lua in calcul schimbarile intervenite in contextul
managerial si mediul managementului organizatiei.

Acuratetea si validitatea informatiilor in domeniul masurarii performantelor constituie
probleme cheie. Examindrile efectuate in mod independent pot ajuta la asigurarea faptului ca
masurarea este realizatd In mod corect. Anumite organisme publice de audit verificd, in mod
regulat, activititile de masurare a performantei si fac observatii asupra aspectelor ce tin de
fiabilitatea, coerenta si exhaustivitatea informatiilor prezentate. Totusi, in multe tari acest lucru
nu este inca realizat, datoritd dificultatilor metodologice intlnite sau datoritd altor motive. Fara
audit sau altd garantie serioasa, o parte importanta a procesului de masurare a performantei risca
sa fie compromisa.

Informatiile asupra performantei sunt folosite adesea pentru a asista decizia de afectare a
resurselor, dar sunt rareori singura bazd pentru alegerile bugetare: ele sunt doar unul din
elementele ce trebuie luate in considerare. Aceste informatii sunt de asemenea utilizate pentru a
face, in timp, comparatii in interiorul unei unititi administrative, intre unititi comparabile
apartinand aceleasi organizatii, si uneori intre organisme ale sectorului public si organizatii ale
sectorului privat.

Un obstacol major ce trebuie depasit este teama personalului cd 1n masurarea
performantelor existd si alte motivatii, cum ar fi reducerea resurselor. Este necesar deci, ca
personalul sa participe la imbunatatirea masurilor de performanta, si sa se explice clar avantajele
din punctul de vedere al amelioririi managementului si rezultatelor.

Faptul ca informatia este sau nu publicata, depinde de rolul care 1i este atribuit. Daca
accentul cade pe responsabilititi externe, ca de exemplu fata de parlament, informatia este in
general publicata. De asemenea, publicarea poate furniza un mijloc de modificare a atitudinilor
functionarilor, ministrilor si parlamentarilor in vederea concentririi asupra problemelor legate de
performanti. Ea este deci susceptibila sa joace, pe plan general, un rol de naturd pedagogica.

Masurarea performantei in sectorul public nu este un lucru nou. Astfel, in decursul
ultimilor 30 de ani, tarile au experimentat diverse sisteme pentru a corela bugetele cu performanta
(de ex. Rationalizarea Alegerilor Bugetare) si diferite forme de evaluare a politicilor publice, dar
in multe cazuri aceste demersuri nu au avut rezultatele sperate, deseori datoritd deficientelor in
strategiile de implementare.

Masurarea performantei in organizatiile sectorului public a redevenit o preocupare
importanta la inceputul anilor 1980 cand diminuarea cresterii economice a condus la cidutarea
unor noi modalitati de stopare a cresterii constante a cheltuielilor publice. Eforturile de diminuare
si restrangere a cheltuielilor au fost acompaniate de masuri vizand sa asigure faptul ca resursele
disponibile erau folosite cit mai eficient si eficace posibil.

Presiunea exercitatd pentru a face mai mult cu putin a atras atentia asupra identificarii
programelor ineficace si/sau asupra imbuniététirii performantelor programelor prin:

- Formularea mai clara a obiectivelor unui program si a rezultatelor asteptate a unei politici;

- Dezvoltarea sistemelor pentru a evalua daci scopurile au fost atinse pe baza unui bun raport
intre cost si eficacitate;

- Gasirea unor modalititi de a face managerii organizatiilor sectorului public responsabili
pentru redlizarea obiectivelor determinate.
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In numeroase tiri Membre aceste preocupiri au condus la eforturi viguroase tinzand, in
sectorul public, inspre o trecere de la o culturd administrativa la o culturd manageriala si de la o
culturd de aplicare a regulilor la o culturd a performantei. in acest context ameliorarea masurrii
performantelor este consideratd ca un element esential in stabilirea unei obligatii de a raspunde de
atingerea rezultatelor si promovarea unui management viabil.

Totusi, masurarea performantei sectorului public se gaseste incd intr-o fazi de tranzitie.
Chiar si in tarile unde este folosita la toate nivelele administratiei, ea nu este nici exhaustiva nici
cu adevarat sistematica. Se pare ca vor trece cativa ani pana cand masurarea performantei va fi
folositd in mod regulat de catre tirile membre OECD ca un instrument major de decizie strategica
si operationald, precum si ca un mijloc de ameliorare a managementului sectorului public.
Experienta ne sugereazi ca sistemele de masurare a performantelor vor avea nevoie de citiva ani
pentru a deveni complet operationale si ca orice initiativa de masurare a performantelor trebuie sa
implice rabdare si realism.
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I. MASURAREA PERFORMANTELOR: ELEMENT PRIMORDIAL iN
MODERNIZAREA SECTORULUI PUBLIC

Aceasta prima parte arata ca:
- masurarea performantelor este o necesitate;
- masurarea variaza in functie de obiectivele si scopurile urmérite;
- masurarea performantei se incadreaza intr-un ansamblu mai larg de ameliorari;
- tarile fac progrese in masurarea performantelor.

1. De ce este necesari masurarea performantelor?

Deseori preocuparea initiald subsumata initiativelor de masurare a performantelor a fost
de a ajuta la diminuarea deficitelor bugetare. in absenta informatiilor asupra performantelor care
sd fie folosite in definirea prioritatilor intre categorii de cheltuieli aceasta s-a tradus prin
amputarea cheltuielilor administratiilor la proportii determinate de o maniera arbitrara. O astfel de
abordare centrata pe mijloace s-a ardtat incapabild sa ia in considerare prioritatile si nevoile
serviciilor. Aceastd abordare s-a schimbat odata cu miscarea “optimizarii cheltuielilor”, in cadrul
careia accentul nu s-a mai pus exclusiv pe mijloace si in care produsele obtinute au fost incluse in
aprecierea de ansamblu. in sfarsit, preocuparea pentru clienti si public in general, a devenit mult
mai vizibila in abordarea de tipul “servicii pentru populatie”. Deci masurarea performantelor
include acum cantitatea si calitatea productiei ca si rezultatele obtinute.

Largirea sistemelor de masurare a performantelor este in armonie cu aceastd schema
generald; aceste sisteme sunt operationalizate de un numar mai mare de functii manageriale
(control, monitorizare, motivare, evaluare, responsabilizare) si integreazi mai multe elemente ale
ciclului de productie si a actiunii administrative (resurse, activititi, produse, rezultate sau mediu)
—toate la nivele diferite.

Un context 1n care existd reorganizarea administratiilor si agentiilor precum si a
programelor proprii poate genera o0 descentralizare sau crearea unor organisme mai autonome
prestatoare de servicii, conducand la o proliferare potentiala a politicilor si la o difuziune a
managementului si a puterii. In absenta masurarii performantei poate aparea pericolul pierderii
controlului asupra unei organizatii. Un sistem de masurare al performantelor este necesar pentru a
oferi o vedere de ansamblu asupra a ceea ce se intampla si pentru a sprijini un nou mecanism de
control adaptat noii situatii.

In Olanda, s-a asteptat ca restructurarea Serviciului de Inspectie Alimentara din 1986
(Inspectoratul Alimentar de Stat) si din 1990 (Inspectoratul de Protectie a Sanatatii) sa aduca
anumite castiguri in ceea ce priveste eficienta. Dar, pentru a avea controlul, s-a estimat ci este
nevoie de un sistem de informare asupra performantelor. in cazul Inspectoratului de Protectie a
Sanatatii, in completarea scopului initial, informatia furnizatd asupra masurarii performatelor a
servit lareducerea personalului.

In Australia, in Departamentul de Munca, Educatie si Formare, Programul de acces la
angajari a solicitantilor defavorizati a fost integrat in alte programe, fapt ce a necesitat un nou
sistem de masurare a performantelor. Tot in Australia, Serviciile Regionale ale Departamentului
de Finante au trebuit sa se adapteze unei schimbari majore a rolului lor, fapt pentru care s-au cerut
si primit cele mai bune informatii asupra performantelor.
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In Norvegia, nevoia de informatie asupra performantelor a fost legati de consideratii
tinind de responsabilitate si raspundere. In ultimd instanti au existat alte doua finalitati:
asimilarea cunostintelor asupra manierei de ameliorare a performantelor si de schimbare a
activitatilor si furnizarea bazei de pornire pentru definirea obiectivelor si mijloacelor pentru a le
atinge.

Masurarea performantei s-a dezvoltat deci in anumite cazuri ca o parte integranta a
dorintei de a face mai mult cu putin, de a opera reduceri bugetare si de a mentine un control
suficient asupra agentiilor intr-o fazd de schimbari majore. Totusi, Tn multe din cazuri, au existat
obiective mai largi legate de dorinta de a vedea agentiile actionand in concordanti cu politicile si
prioritétile guvernului. Datoritd deteriorarii situatiei bugetare si financiare, stabilirea unui control
asupra a ceea ce se Intdmpla si asupra oricaror repercusiuni financiare cere in mod normal sa se
dispund 1n timp util de informatii mai abundente, astfel incat un nou sistem de masurare a
performantei este deseori necesar.

In serviciile Inspectoratului de munca din Danemarca noi sisteme de masurare a
performantei au fost create la inceputul anilor 1990 pentru a monitoriza calitatea imbunatétirilor
care a urmat reducerilor masive intervenite in ansamblul bugetului si personalului. Intentiile
exprimate sunt de a tinde spre un serviciu mai bun si mai putin costisitor, de a documenta
calitatea si rezultatele si de a gési in acelasi timp mijloace de a pregati si mentine managerii
competenti.

In Olanda, accentul s-a pus in mod special pe control, in ultimd masurd sistemul de
masurare a performantelor fiind chemat sa ofere informatii de naturd a justifica contractele
incheiate intre esalonul national si esaloanele regionale ale Inspectoratului.

2. Sisteme de masurare diferite pentru finalit:iti diferite

Principalul obiectiv al masurarii performantelor este de a sprijini cele mai bune decizii
care sd conducd la o imbunatatire a rezultatelor in folosul comunitatii. Scopul siu final este de a
face serviciul public mai eficient si mai eficace. Aceasta necesita o sensibilizare crescuta fatd de
costul bunurilor si serviciilor furnizate, iar acestea trebuie sa fie coerente in relatie cu obiectivele
guvernului si sa Indeplineasca cerintele contribuabililor si clientilor.

Aceastd preocupare dominantd a unui mecanism de decizie mai eficace in sectorul public
include si urmatoarele obiective:
- ameliorarea controlului si a responsabilitatii prin elaborarea de informatii cantitative exacte

asupra performantelor;

- alimentarea prin informatii a procesului bugetar;
- motivarea personalului pentru ameliorarea calitétii serviciului furnizat si limitarii costurilor;
- sprijinirea actiunilor managerilor ce vizeaza ameliorarea functionarii unei organizatii, ceea ce
implica:

Furnizarea unui sprijin negocierilor asupra creditelor bugetare si asupra obiectivelor
vizate atat intre ministere si agentiile subordonate cat si intre diferitele agentii, si intre Ministrul
Finantelor si alte ministere;

* Furnizarea criteriilor pentru noile politici ale performantei, incluzand aici si remunerarea
bazatd pe performanti;

*

* Furnizarea de informatii asupra monitorizarii si evaluarii eficientei si eficacitatii
activitatilor si programelor fiecarei agentii;
* Cresterea sensibilizarii fatd de costuri si preocuparea pentru rezultate, precizand in mod

clar alocarile bugetare si rezultatele asteptate la toate nivelele organizatiei;
* Facilitarea comparatiilor performantelor intre agentii similare sau activitati/procese
similare pentru indicarea ariilor unde trebuie aduse ameliorari.
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Responsabilizarea in acest mod a personalului il poate incuraja sa gandeasca in termeni
de rezultate sau de performanta, si sa realizeze ca respectarea regulilor si a procedurilor, oricat de
importante nu mai este suficientd. Primul pas in imbunitatirea responsabilitatii este deseori
cresterea raspunderilor. In timp ce unele tari au ales aceastd abordare, altele au dorit si intireasca
controlul extern asupra orientarilor si actiunilor unei organizatii. In acest caz, absenta informatiei
asupra performantelor limiteaza serios capacitatea ministrilor de a conduce organizatia viabil
precum si a organismelor exterioare de control — Curtea de Conturi, comisii parlamentare sau
ministere - de a evalua nivelul de performanta si de a-1 face cunoscut. Acest lucru devine din ce in
ce mai important in tarile unde au fost create agentii autonome, pentru a exercita functii ce tineau
anterior de departamente ministeriale. Deci, masurarea performantelor permite unei organizatii sa
demonstreze rezultatele pe care le obtine in fata ministrilor, clientilor si contribuabililor.

Legdtura intre masurarea performantelor si procesul bugetar tinde sa fie mai degraba
indirectd decat directd. Unele tari au in vedere instaurarea unei legituri puternice intre resurse si
performante, dar putine au incercat sa intareasca o legéturd intre cele doud. Informarea asupra
performantelor este o conditie necesara dar nu si suficientd pentru o buni alocare a resurselor.
Informatia furnizata influenteaza discutiile intre functionari si decident ca si procedura bugetara,
devenind astfel un element in procesul de luare a deciziei. De asemenea transforma natura
discutiilor bugetare intre Ministerul Finantelor si departamentele interesate. Acest lucru face
dezbaterea mai specifica si cantitativd sau concretd. Masurarea performantei, poate transforma
procesul bugetar pe termen lung atunci cAnd este stabilitd si dezvoltata de catre agentii. In
anumite tari, informatia referitoare atat la produsele si rezultatele obtinute pe parcursul mai
multor ani cat si costurile ce le corespund, este disponibila in mod sistematic de-a lungul derularii
procesului bugetar. Uneori, reformele managementului financiar necesitd departamente care
specifici in mod clar rezultatele asteptate, definesc “blocurile” sau “cadrele” carora le sunt
afectate resursele si acordd o mai mare libertate asupra modului in care rezultatele trebuie sa fie
atinse. In aceeasi ordine de idei, reformele impun in mod egal agentiilor si-si clarifice
obiectivele, sa-si defineasca produsele si resursele si si cunoascd maniera in care diversele
activitati contribuie la produsul final. (Problema coreldrii bugetelor si performantelor este
analizatd mai profund in partea a III a, sectiunea 11).

Pentru a Tmbunititi furnizarea serviciilor trebuie sa se raspunda la preocupérile privind
mentinerea si ameliorarea calitatii si sa se satisfacd pe cat posibil cererile schimbitoare si
crescande ale publicului fara a creste n exces costurile. Esecul in considerarea in mod suficient a
necesitatilor consumatorilor poate insemna faptul ca serviciile nu corespund necesitatilor
clientilor in termeni de categorie, cantitate sau calitate. In sfarsit, pe plan macroeconomic,
incapacitatea de a asigura o ofertd de servicii publice de bunid -calitate poate afecta
competitivitatea unei tiri, compromitand de exemplu nivelul sanatitii, educatiei sau pregatirii
fortei de muncd, diminuadnd randamentul administratiei sale fiscale sau descurajand micile
intreprinderi. Multe tiri fac eforturi importante pentru a creste calitatea serviciilor destinate
utilizatorilor. Pentru a realiza acest lucru, personalul trebuie si fie motivat, de exemplu prin
corelarea rezultatelor obtinute si remunerdrii, sau prin acordarea unei flexibilitiati permitand
efectivelor de personal si creasca atunci cand cererea este mai mare.

Sistemele de masurare a performantelor sunt conturate prin ceea ce se asteapta de la ele,
adica finalitatea lor este definitd prin referintd la ceea ce este publicul lor si prin ceea ce este
principala preocupare a acestuia.

Diferitele optiuni sunt rezumate mai jos:

Audienta interna

Preocupari administrative si tehnice

Masurarea este destinatd unei audiente interne (ierarhia
manageriald internd la diferite nivele ale organizatiei) iar
obiectivul este de a sprijini interventiile administrative si
tehnice. Rezultatele masurdrii pot fi utilizate pentru a ghida
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Preocupéri motivationale

Preocupari politice

deciziile manageriale, evaluarea si controlul.

Preocuparile depasesc interventiile strict administrative si
tehnice. Elementul uman este luat in considerare, masurarea
este legatd de o politici a recompenselor in cazul cresterii
productivitatii, avand impact asupra motivatiei si, In ultimd
instantd, asupra remunerérii.

Masurarea este incd destinatdi consumului intern, dar ea
actioneazd de asemenea in sfera politicd. Scopul este initierea
si sprijinirea deciziilor strategice ce aduc ameliorari in
management si programe.

Audienta externa

Preocupéri administrative si tehnice

Preocupari motivationale

Preocupiri politice

Audienta este externd dar rdméine administrativd (ex:
Ministerul competent sau Ministerul Finantelor). Scopul poate
fi revizuirea performantei pentru a defini masuri de corectare
sau pentru a schimba nivelele de finantare sau a verifica
legalitatea si regularitatea activitétilor.

Motivarea este legatd de imaginea externd a organizatiei.
Personalul este motivat daca se simte respectat si apreciat de o
audientd externd, cum ar fi cetdtenii, contribuabilii, media,
parlamentarii, etc. Receptivitatea poate fi un standard de
performanta.

Aceasta este cea mai largad preocupare; este atat politicd cat si
externd si este interesatd inainte de toate de politica urmatd mai
degraba decat de problemele administrative. Mésurarea are ca
obiect a face o agentie responsabild politic fatd de un esalon
exterior gi superior — cum ar fi ministrii si Parlamentul. Scopul
ultim este intdrirea responsabilitdtii politice sau asigurarea
faptului cd organizatia functioneazd in modul si in directia
dorite de Guvern si Parlament.

Este important sia se precizeze pozitia ocupatd, in acest dispozitiv, de cétre agentia

administrativd in interiorul cidreia masurarea performantelor va fi executatd, deoarece aceasta
pozitie influenteaza sistemul de masurare si 1i defineste continutul, prezentarea, raspunderea
pentru rezultatele sistemului si folosirea informatiei despre performanta. Cat de agregat sau de
detaliat va fi continutul? Va fi informatia asupra performantei facutd publica sau va rdmane
confidentiala?

In functie de pozitia ocupatd in grild, un sistem de misurare a performantelor poate
indeplini functii diferite. El poate ajuta la ameliorarea performantelor, daca, de exemplu,
informatia permite managerilor sa utilizeze mai bine resursele disponibile, sd reduca timpul de
asteptare, s elimine anumite costuri, etc. El poate servi la motivare asociind remunerarea cu
performantele — la nivel individual sau de grup. El poate permite, celor responsabili de furnizarea
bunurilor sau serviciilor, sd dea socoteald de folosirea resurselor primite si a rezultatelor obtinute.
In fine decidentii au posibilitatea de a utiliza informatiile provenind de la un sistem de masurare a
performantelor pentru a aloca sau realoca resursele.

Daca obiectivul este pur de ordin intern si tehnico-administrativ, si dacd accentul este pus
puternic asupra ameliorarilor ce trebuie aduse, va fi necesar ca informatia asupra performantelor
sa fie mai detaliata si sd conserve un caracter confidential rezonabil. Pe de alta parte, daca scopul
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vizat este extern si politic, informatia va fi mult mai generald si, evident, mai accesibild
publicului.

Experienta tarilor poate, in mod evident, ocupa in grila, diferite pozitii in functie de
filosofia continuta si stilul de actiune al fiecareia dintre ele. Ea poate reflecta in mod egal faptul
ca reformele au fost lansate de o manierd “ascendentd” sau “descendentd”. In unele cazuri,
ambele abordari au fost practicate, iar sistemul de masurare va fi mult mai cuprinzitor. Dar nu
este intotdeauna posibil sa incadram un caz si, mai mult, o tard pe o anumitd pozitie in grila.
Diferitele posibilititi si dimensiuni sunt susceptibile a fi identificate dar nu separate.

Pe de alta parte, ramane de rezolvat o problema enorma, aceea de stabilire a unui sistem,
inevitabil mai complex, de masurare a performantelor care si fie operational in acelasi timp
pentru diferite functii si obiective. in acest sens, diferitele pozitii presupuse de grild nu trebuie
considerate ca alternative, ci mai degraba ca elemente ale unui sistem ierarhizat si exhaustiv de
masurare a performantelor incorporand toate elementele.

3. Un cadru al ameliorarii

Experienta tarilor membre OECD aratd cum un cadru global vizdnd ameliorarea si
modernizarea sectorului public poate crea un mediu propice progresului masurarii
performantelor. Oricum, sistemele oficiale trebuie si fie sustinute de o culturd manageriald
potrivitd. Ar fi foarte dificil sd vorbesti despre rezultate si performante cu manageri a céror
agentii sunt guvernate in mod rigid de norme si reguli si unde rezultatele si performantele nu
constituie o prioritate.

O culturd in schimbare poate incuraja initiativele la nivele diferite si in domenii diferite;
toate aceste schimbari merg 1n aceasi directie si se revigoreazi reciproc. Unele dintre ele pot servi
ca puncte de sprijin pentru alte ameliorari. Formarea, de exemplu, poate fi un instrument in
incurajarea folosirii efective a unui sistem de masurare a performantelor. Schimbarile culturale
trebuie sa fie consistente la toate nivelele (centrale sau descentralizate) si pentru toate tipurile de
activitati (buget, achizitii, managementul si formarea personalului, rapoarte de activitate, etc).

Toate tdrile recunosc necesitatea de a crea o culturd si un mediu care incurajeazi
modernizarea — in sens general si utilizarea sistemelor de masurare a performantelor in particular.
Se pare, de asemenea, cd organizatiile impregnate de o cultura tehnica (lucrdri publice sau
telecomunicatii) sunt cel putin intr-o prima fazi, mai receptive reformelor managementului si
masurdrii performantelor decat organizatiile dotate cu o cultura administrativa.

Tabel 1

Cadrul masurarii performantelor

In Franta, cadrul concret al unui sistem de mdsurare a performantelor corespunde unui
ansamblu de mdsuri, de proceduri si initiative enuntate Intr-o declaratie a Primului Ministru in
1989 cunoscutda sub numele de *“‘Reinnoirea Serviciului Public”. Ea evidentiazd concepte cheie
cum ar fi identitatea (functiei publice si functionarilor), responsabilitatea si eficienta (prin audit-
uri). Punerea in practicd trece prin intermediul descentralizdarii §i deconcentrdrii, renovarii
practicilor bugetare §i contabile, managementul calitativ al resurselor umane si schimbdrile
modelelor de functionare internd.

Abordarea wrmdritad in Canada combinda practicile ad-hoc si protocoalele incheiate intre
agentiile interesate si Consiliul Trezoreriei. Practicile ad-hoc sunt un element important al
experientei canadiene care aratd cd cele mai bune exemple de evaluare si mdsurare a
performantelor nu necesitd o metodologie perfectionatd. Exemplele pozitive observate tin mai

16




mult de eforturile managerilor situati la nivele inalte, care furnizeazda un sprijin puternic si
consistent mdsurdrii performantelor. Acest cadru practic inseamnd cd fiecare agentie inventeazd
propriul sistem de mdsurare al performantelor in interiorul propriului sdu sistem de
management.

In Finlanda demersul practicat este foarte asemdndtor cu cel canadian. Cele mai bune solutii in
materie de mdsurare si imbundtdtire a performantelor sunt achizitionate prin intermediul
capacitdtilor proprii ale agentiilor si culturii lor manageriale. Cadrele si conceptele cu caracter
global pot ajuta dar nu pot fi folosite Tn mod rigid.

Tn Marea Britanie, programul de ameliorare a managementului financiar a fost cadrul care a
precedat “Next steps”, ce serveste actualmente ca §i cadru ameliordrii managementului public.
Ambii au pus accentul asupra unei culturi a performantei si a unui cadru central care
favorizeaza §i impune mdsurarea performantelor, mai ales la nivelul fiecdrei agentii.

In Australia, reformele implicd recunoasterea faptului cd schimbdrile de succes necesitd un
mediu favorabil schimbdrii. In particular, au fost reformate mecanismele centrale de punere in
practicd a responsabilitdtii si procesul central de alocare a resurselor pentru a promova un mai
mare accent pe performantd incluzdnd folosirea indicatorilor de performanta si a evaludrii
programelor in procesele bugetare centrale. Marile reforme initiate de Departamentul de
Finante au inclus Managementul §i alcdtuirea de bugete pentru programe, reforma antreprizelor
publice si comercializarea serviciilor administrative comune.

4. Progrese in misurarea performantei

Masurarea performantelor sectorului public nu este o idee noud. Numeroase tari membre
OECD au deja experientd in materie de rationalizare a alegerilor bugetare (Planning,
Programming and Budgeting System — PPBS - Rationalization des Choix Budgetaires — RCB)
coreland bugetele cu performanta, tehnicile de buget baza zero si evaluarea politicilor. Dar in
multe din cazuri PPBS/RCB nu a adus rezultatele sperate, de multe ori nerealiste de la inceput.
Experienta tarilor membre OECD a aritat spre exemplu ca PPBS/RCB nu a facilitat in mod
deosebit realizarea unei alegeri intre marile obiective nationale — cum ar fi programele de sanétate
si de aparare nationala. Ea nu s-a aratat mai utild atunci cand a fost vorba de a alege intre domenii
de politicd publica apropiate cum ar fi sandtatea si protectia sociald. Aceste rezultate
deceptionante traduc incapacitatea de a admite dificultitile inerente in mésurarea performantei in
sectorul public si cdutarea unui numar excesiv de masuri ale performantei. A fost de asemenea
inregistrat un esec in a recunoaste necesitatea unei schimbdri paralele in cultura manageriala la
toate nivelele, in contextul unor reforme prea mult centrate pe o abordare “descendenta”.

Lectiile nvatate din aceastid experientd de catre tirile membre OECD le-a condus si
recunoascd faptul cid informatia obtinutd din mésurarea performantelor, ca si cea provenitd din
evaluarea paliticilor si programelor, nu constituie deca unul din elementele implicate ntr-o
decizie politica. In sfarsit, tarile incearca si evite o supraincircare cu date, si colecteze datele
necesare si cantitatea de date ce corespunde nevoilor strategice si operationale. In sfarsit,
contextul cultural, trecut si el cu vederea in anii ‘70, este luat acum in considerare in mod serios,
iar cultura manageriald axati pe performantd nu se mai limiteazd la esaloanele ierarhice
superioare.

17




Tabel 2

Progrese in misurarea performantelor

In SUA, mdsurarea performantelor este larg folositd la nivel local, nivel ce furnizeazd
numeroase servicii direct publicului, dar mai putin la nivel federal si la cel al statelor, unde ea
serveste mai degrabd pentru uz intern. Government Performance and Results Acts din 1993 a
introdus un program ambitios pe 10 ani care impune tuturor agentiilor federale sa elaboreze, sd
utilizeze si sa publice informatiile asupra performantei.

In Olanda, interesul s-a concentrat asupra mdsurdrii performantelor autoritdtilor locale, sub
impulsul unei noi legi asupra Municipiilor. Scopul ei este de a ajunge la o eficientd si o calitate
crescutd a serviciilor. Mdsurile si indicatorii de performantd sunt utilizati in diferite domenii cum
ar fi intretinerea drumurilor si parcurilor publice, folosirea facilitdtilor de recreative i
culturale, ca i prevenirea infractiunilor §i a incendiilor.

In Australia, progresele realizate in materie de mdsurare a performantelor au ficut parte
integrantd a reformelor precum Programul de Ameliorare a Managementului Financiar, a
reformelor specifice precum Managementul §i Bugetele Programelor si a proiectelor de
comercializare a organizatiilor publice. In cadrul planurilor lor de activitate, agentiile au
dezvoltat mdsuri de performantd care sunt utilizate in negocierile bugetare si figureazd in
documentel e bugetare publicate.

In Danemarca, progresele au fost realizate in ceea ce priveste resursele, pundnd in legdturd
performantele si resursele intr- un context bugetar, si in ceea ce priveste produsele, pundnd
accentul pe continutul si calitatea seviciilor furnizate clientilor. Intr-un anumit numdr de “agentii
sub contract” s-a prevdzut o finantare plurianuald pe baza nivelelor obiectivelor de performantd.

In Finlanda, s-a introdus progresiv mdsurarea performantelor prin intermediul bugetelor axate
pe rezultate. In 1991, existau 12 astfel de bugete, plus incd 30 in 1993, toate construite in functie
de rezultatele asteptate pentru 1995.

In Norvegia, dezvoltarea planurilor de activitate pentru ministere i directivele elaborate de
Directia Managementului Public demonstreazd progresele realizate in domeniul mdsurdrii
performantelor.

In Noua Zeelandi, sectorul public este prezentat in acelasi timp ca si “proprietar” al agentiilor
si ca un cumpardtor al serviciilor lor, astfel cd el se concentreazd tot mai mult asupra
performantelor financiare si asupra specificarii produselor si serviciilor ce trebuie furnizate.
Creditele bugetare sunt acordate ministerelor in functie de tipurile §i cantitdtile de produse
convenite cu ele.

Un numér tot mai mare de tiri folosesc masurarea performantelor in sistemele de control
si monitorizare la nivel organizational.

In Finlanda, masurile de performantd sunt utilizate in politicile de remunerare si in
programele de perfectionare a managementului agentiilor.

In SUA, numeroase colectivititi locale au dezvoltat sisteme manageriale si bugetare care
asociaza informatiile asupra performantelor cu informatiile financiare pentru a urmaéri costurile
unui program pe unitatea produsi sau pe serviciu.

Tn sistemul de alcatuire a bugetului pe obiective din Sunnyvale (California), responsabilii
municipali urméaresc indeaproape prestarea serviciilor de-alungul anului, iar managerii sunt platiti
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in functie de realizarea obiectivelor programelor cu care sunt insircinati. In cazul salubrizarii
strazilor, spre exemplu, responsabilii precizeaza nivelul serviciului ce trebuie furnizat. Se
contabilizeaza personalul si resursele utilizate cotidian iar totalitatea fondurilor afectate unei
sarcini date este imputatd centrului de cost corespondent.

In Suedia, o noua procedurd bugetard se concentreazi pe promovarea performantei in
sectorul public. Ea a transformat procedura microbugetara, in sensul cé, in loc sd reglementeze in
detaliu aportul de resurse in agentii, ea reglementeaza productia si performantele pornind de la
rezultate provenind din raporturi anuale.
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II. ELABORAREA SISTEMELOR DE MASURARE A PERFORMANTELOR

In elaborarea sistemelor de masurare a performantelor in sectorul public:

- se face des apel la principii directoare, cel mai adesea legate de stiluri de actiune cu caracter
global vizand sa amelioreze performantele;

- deciziile trebuie luate in functie de maniera in care sunt masurate performantele;

- deciziile trebuie luate in functie de marimea sau campul de aplicare a sistemelor de mésurare
a performantelor;

- principalele preocupdri asigura validitatea, legitimitatea si continuitatea sistemului.

1. Principiiledirectoare

Cateva tari dispun pentru masurarea performantelor de principii directoare, de un model
sau de un cadru conceptual. Aceste principii sunt concepte normative care sustin, legitimeaza si
modeleaza sistemul de management rezultat, in particular sistemul de masurare a performantelor.
Ele submineazd cadrul de ansamblu al managementului si se indreaptd spre o perfectionare a
managementului sectorului public in general. O analizd a acestor principii fundamentale poate
ajuta la explicarea variatiilor aparute in sistemul de masurare a performantelor rezultat.

Un cadru de referinti comun destinat a asigura o abordare sistemicd a masurrii
performantei este expus mai jos. Accentul este pus pe componentele unui proces de productie a
bunurilor si serviciilor sectorului public.

Obiectivele procesului de productie

Resurse — Activitdti — Produse

Rezultat

Acest cadru de bazi ilustreazd metodologia inerentd masurarii performantelor. Masurarea
poate interveni intr-un numar de puncte (resurse, activititi, produse, rezultate) in functie de
nivelul la care performanta este evaluatd. Cele mai multe tiri detin versiuni ale acestui model ca
si cadre de referinta explicite a propriilor sisteme de masurare a performantelor: rezultatul este ca
se elaboreaza informatii asupra resurselor, activitatilor, produselor si rezultatelor. Fiecare tara
foloseste propria terminologie, dar toate se racordeaza in final la aceastd schema de baza.
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Tabel 3

Utilizarea principiilor directoare

In Norvegia, modelul fundamental incepe cu planificarea operationald: stabilirea obiectivelor,
alocarea resurselor, localizarea sau identificarea activitdtilor, proiectarea activitdtilor §i
delimitarea responsabilitdtilor. Acesta este combinat cu un model de mdsurare de tipul “lant al
efectelor”, care face legdtura intre produse sau servicii si impactul lor final.

Principiul cheie in Inspectoratul danez al Muncii este Managementul Calitdtii Totale. Calitatea
este legatd aici de nevoile si asteptarile clientilor ca si de rentabilitate. Obiectivul vizat este de a
suscita un management mai orientat spre rezultate, o rezolvare mai rapidd a cazurilor si o
reactie pozitivd a clientilor.

In Suedia, agentiile administrative sunt in concurentd pentru a atinge cea mai inaltd calitate a
produselor lor si cele mai bune practici manageriale. Aceasta se combind cu o noud procedurd
bugetard, in care produsele si rezultatele sunt mdsurate si evaluate pe trei ani, fiind in mod egal
confruntate cu obiective anuale. Rezultatele sunt mai intdi verificate de cdtre Curtea de Conturi,
ce transmite aprecierile sale Ministerului de Finante.

In Australia principiul director este un ciclu managerial continuu. Planurile de activitate,
incluzand stabilirea obiectivelor, sunt legate de bugetele ce sunt implementate, monitorizate §i in
final evaluate. Aceastd informatie este retransmisd in faza de planificare a ciclului managerial
din anul urmdtor.

In Finlanda, in timp ce fiecare agentie este liberd sd dezvolte mdsurarea performantei in
propriul ei mod, existd un model resurse — produse — rezultate ce asigurd orientarea generald.
Douda instrumente au fost implicate, unul articuldnd planurile de actiune, rezultatele obtinute si
recompensele personalului, al doilea concentrdndu-se pe obiectivele, clientii si grupurile de
interese ca si pe mdsurarea rezultatelor asociate.

In Elvetia, principiul de baza este “controlling”, gratie cdruia managerii pot, dacd este necesar,
interveni la momentul oportun. El trateaza datele de o manierd sistematicd si inglobeazd
obiectivele, sarcinile, mijloacele, conditiile de munca, mediul si rezultatele.

Unele tari nu dispun de un principiu director explicit, dar recurg la un stil de activitate ce
vizeazad ameliorarea performantelor. Aceste practici devin mai degrabd un sprijin de natura
operationald decét unul de naturd conceptuald pentru sistemul de masurare al performantelor. in
mod concret este probabil ca experienta si practica tarilor membre sugereaza ca atat principiile
directoare cat si practica par a fi importante, dupa cum se va constata in urmatoarea sectiune.

2. Corelarea principiilor directoare si a stilului de actiune a reformelor cu mésurarea

performantelor

Principii directoare Stil de actiune a reformelor

Sisteme de masurare a
performantelor
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Principiile directoare, ca si stilurile de actiune ale reformelor determina sistemele de
masurare a performantelor. In practica, pot fi distinse patru categorii de sisteme de masurare a
performantei:

- Acelea care privilegiaza principiile directoare. Ele opereaza in functie de principii directoare
elaborate de o manierd sistematicd sau in functie de un cadru conceptual care influenteaza
stilul de actiune practicat in materie de ameliorare a performantelor. (Tabel 4).

- Acelea care privilegiaza stilul de actiune sau cadrele concrete. Se prefera aici concentrarea
asupra unei baze comune de experientd comun acceptate, care determind evolutia generala a
sistemului si defineste cadrul global de reforme vizand sa amelioreze performantele. (Tabel
5).

- Acelea care incearcd si combine ambele tipuri anterioare. Tari precum Australia si Suedia
asociaza in mod explicit principiile fundamentale si stilul de actiune al reformelor. (Tabel 6).

- Aceleacare fac apel la sisteme ad-hoc fara a se referi explicit la un principiu director sau un
stil de actiune.

Tabel 4

Cadrele conceptuale si sistemul

In Norvegia, interesul manifestat pentru performantd se situeazd la doud nivele. Primul implicd
obiectivele productiei, limitele de timp, limitele bugetului si unele elemente pe termen scurt. Nivelul mai
profund priveste rezultatele de fond si pe termen lung.

Preocuparea pentru calitate este dominantd in abordarea danezd, unde mdsurarea performantei este
bazatid pe obiectivele fixate in materie de calitate. Statisticile cheie sunt monitorizate de cdtre
managementul de vdrf. Se estimeazd cd in multe cazuri filosofia Managementului Calitatii Totale aduce o
semnificatie i perspective noi mdsurdarii performantelor. De asemenea, se crede ca sistemul traditional de
management centralizat va fi contestat.

Tabel 5

Cadrele concrete si sistemul

In Franta, cadrul concret reprezentat de “ Reinnoirea serviciului public’ a servit la definirea
configuratiei diferitelor sisteme de mdsurare a performantelor. De exemplu, un contract intre trei
ministere (Justitie, Finante si Functie Publica) vizdnd functionarea Curtii de Apel din Metz oferd
acesteia un grad mai mare de libertate in materie de management. In schimb, Curtea trebuie sd
garanteze rezultate in materie de: volum de produse, de calitate si de alte obiective. La
Ministerul Educatiei, un program de ameliorare a performantelor se bazeazd pe simplificarea
procedurilor, o definire mai precisd a sarcinilor si o comunicare mai eficace. Aceasta este
combinatd cu o evaluare a politicilor educationale, prin audit intern §i extern.

In Canada, studiile de caz ilustreazd influenta directd pe care o exercitd un anumit stil de
management asupra sistemului de mdsurare a performantelor. Pentru Departamentele Minelor si
Tehnologiei Energiei, o evaluare continud a abilitdtii managementului de a rdspunde
schimbarilor tendintelor socio-economice, actualelor si viitoarelor nevoi ale actionarilor cheie
conduce la o abordare asemdndtoare afacerilor. Indicatorii alesi ai performantei sunt, in cea mai
mare parte simpli si cantitativi.

In Marea Britanie filosofia “Next Steps” ce transferd managementul financiar dinspre
Trezorerie inspre ministerele operationale si agentiile executive, impune formularea §i folosirea
obiectivelor performantei. Reperele de la nivel central explica care sunt relatiile intre agentie §i
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departament, Director si Ministru. Forma mdsurarii performantelor utilizatd este definita prin
acordul “cadru” al fiecarei agentii, dar stiluri similare ale mdsurdrii performantelor sunt
sustinute si incurajate.

Tabel 6

Cadrele conceptuale si concrete si sistemul

In Australia, mdsurarea performantelor se bazeazd in acelasi timp pe un climat propice si pe un
ciclu de management strategic legat de buget. Natura si rolul informatiilor asupra
performantelor sunt intr-o largd mdsurd determinate de acest ciclu §i serveste scopurile
monitorizdrii §i evaludrii.

In Suedia, dorinta de a gestiona sectorul public in functie de noi principii antreneazd nevoi de
informare particulare la care sistemele de mdsurare a performantelor trebuie sd rdspundd.
Bugetul orientat spre rezultate serveste ca placd turnantd. Sistemele de mdsurare a
performantelor au nevoie de statistici §i indicatori de productie provenind din diferite agentii.
Informatiile sunt in mod egal necesare in ceea ce priveste eficacitatea diverselor programe.

3. Crearea de sisteme: cum si de citre cine?

De-a lungul crearii sistemelor de mésurare a performantelor, pot fi folosite atat abordarile
“descendente” (unde initiativa este impusa, intr-o oarecare masura, de esaloanele superioare) cat
si abordarile “ascendente” (unde initiativa principald este dezvoltatd de esaloanele inferioare), dar
n aproape toate cazurile personalul este implicat intr-un fel sau altul. Beneficiarii serviciilor
publice sunt uneori implicati, dar intr-un mod indirect, prin intermediul raspunsului lor la sondaje
referitoare la ceea ce este important pentru ei in termeni de performanta si ceea ce ar trebui deci
masurat.

In Marea Britanie existi o ierarhie a obiectivelor care sunt fixate de citre nivelul
superior, dar dupa consultarea nivelului imediat inferior. Acest proces incepe cu agentiile centrale
— Treasury si Office of Public Service and Science — dar se continua de-a lungul esaloanelor
ierarhice ale institutiilor pana la nivelul fiecirui agent. In Noua Zeelandd, pe de altd parte,
masurile de performantd sunt elaborate initial de ministere dar sunt revizute de Treasury si de
State Services Commission prin intermediul contractelor de performanta. Integrarea obiectivelor
este facilitatd in Australia prin procesele de planificare proprii fiecdrei agentii si prin negocieri
intervenite ulterior intre agentii si Ministerul Finantelor.

4. Rolul organismelor centrale de management

In multe tari, problema masurarii performantelor este un subiect de dezbateri: trebuie ea
situatd la centru si orientatd de citre acesta sau trebuie lasatad la un nivel descentralizat? Tarile
membre OECD arata c@ organismele centrale de management joacd un rol din ce in ce mai
important in dezvoltarea masurarii performantelor in sectorul public, in special dacd problema
performantei este integratdi in procesul bugetar central. Din experienta lor reiese clar ca
contributia unui organism central de management in promovarea si introducerea unor masuri de
sustinere si stimulare, In organizarea si incurajarea unor pregitiri adecvate si, mai general, in
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impunerea si sustinerea punerii la punct a sistemelor de méasurare a performantelor poate
contribui mult la crearea unui mediu necesar concentrarii asupra masurarii performantelor.

Tabel 7

Rolul organelor managementului central

In Finlanda, Centrul de Dezvoltare Administrativi si Ministerul Finantelor joacda un rol
important in dezvoltarea sistemelor de mdsurare a performantelor.

In Norvegia, Directia Managementului Public a dezvoltat repere pentru a se asigura cd planurile
corporate sunt produse intr-o manierd standardizatd, cu o concentrare adecvatd asupra
performantei.

Belgia a creat un serviciu de consiliere internd la nivel central care are un rol de conducere in
dezvoltarea sistemelor de mdsurare a performantelor.

In Franta, Directia Generald a Administratiei si Functiei Publice promoveazd lansarea
proiectelor de serviciu si crearea de Centre de Responsabilitate practicand mdsurarea
performantelor.

In Elvetia, o micd unitate a Administratiei Federale a Finantelor este insdrcinatd cu promovarea
in toate agentiile a unei metode de management cunoscute sub numele de “controlling”.

In Spania, Ministerul Administratiei Publice sprijind, prin recomanddrile si actiunile sale in
domeniul formdrii personalului, trecerea de la un management procedural la unul orientat spre
rezultate.

5. Marimea si cimpul de aplicare al sistemelor de informare asupra performantelor

Existd doua abordéri majore 1n stabilirea sistemelor de masurare a performantelor: fie o
politicd generald de elaborare si implementare a sistemelor de masurare a performantei, fie o
politica specifica si ad-hoc a unei agentii particulare. Se intampla ca proiectele pilot sa ia aceasta
a doua forma pentru a deveni ulterior stadii initiale ale unei abordari mai generale. Se constata ca
exista patru posibilitati in ceea ce priveste diferitele abordari referitoare la introducerea masurarii
performantelor si la relatia care existd intre campul de aplicare si marimea initiativelor vizand sa
amelioreze performantele:

a) anumite agentii articuleaza sistemele existente;

b) toate agentiile articuleaza sistemele existente;

C) anumite agentii creaza un nou sistem; si

d) toate agentiile creaza un nou sistem.

O abordare mai rezonabila consistd in a nu viza decéat cateva agentii si a articula sistemele
de informatii existente, cum ar fi bugetul si contabilitatea resurselor umane si stocuri (conform
punctului a din grila precedentd). Aceastd legéturd necesitd cateva ajustari ducand la sisteme de
informatii remodelate, ce dau nastere sistemelor de masurare a performantelor. Aceastd abordare
pragmatica necesitd o coordonare si un management adecvat al proiectelor.

In Olanda, pentru a elabora masuri ale rezultatelor suplimentare, sistemele regionale ale
Inspectoratului de Protectie a Sanatatii, au fost uniformizate ceea ce a permis agregarea
informatiilor si compararea lor pe o baza comuna.
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Aceastd abordare pragmatica poate fi extinsd asupra intregii administratii (precum la
punctul b de mai sus). Un set similar de sisteme de masurare a performantei poate sa se nasca din
sistemele de informatii existente, prin reguli si proceduri care trebuie sa garanteze legaturi si
conexiuni potrivite. Continuitatea poate fi asiguratd prin cerinte periodice de informatii
standardizate. Este posibil ca aceastd tendintd si fie incurajatd prin impunerea unui model
uniform de raportare, ca si acela care s-a adoptat in Canada cu Cadrul de Planificare Operational.
a sistemului de méasurare a performantelor.

O abordare total diferitd ar fi pornirea de la baza, in multe cazuri cu un studiu pilot
[precum la punctul ¢ de mai sus|. Sunt necesare eforturi considerabile atunci cand se pune
problema creédrii unui nou sistem comprehensiv. Dacd un proiect ambitios de acest tip
functioneazd, modelul poate fi urmat de alte agentii. Initiativa cea mai ambitioasd ar fi si se
procedeze astfel in toate ariile administratiei [conform punctului d inainte citat].

Alegerea intre aceste abordari diferite influenteaza atat sistemele de informatie existente
cat si mediul organizatiei. Situatia in care se afla sistemul de informare existent va fi importanta.
De exemplu, nivelul de perfectionare a sistemului bugetar si contabil, datele disponibile, calitatea
informatiilor obtinute, toate acestea vor avea influentd asupra abordarii alese.

In plus, schimbirile intervenite in organizarea si/sau propria functionare pot aduce un
grad suplimentar de libertate pentru a elabora sau modifica un sistem de masurare a
performantelor. Schimbarile 1in structurile organizationale (de exemplu, procesul de
descentralizare) si schimbarea procedurilor interne (de exemplu, contractele interne) pot crea un
alt mediu si pot da un bun motiv pentru a stabili un nou sistem de méasurare a performantelor.

Totusi trebuie remarcat ca un esantion bine conceput (statistic si calitativ) poate furniza
date viabile la un cost administrativ scazut. Nu este deci necesar sd se treaca prin sisteme de
informatie explicite pentru a aduna toate informatiile asupra performantelor.

6. Etapein stabilirea sistemelor

Fiecare initiativa trece prin stadii diferite.

Principalele stadii in implementarea sistemului de masurare a performantelor al
Inspectoratului muncii danez au fost: pregétirea, lansarea, proiectarea si integrarea. Faza pregatirii
include analiza necesititilor, un plan de marketing intern si definirea activititilor de formare.
Faza lansarii a constat, in principal, in formarea managerilor si angajatilor. In timpul fazei de
proiect, marketingul intern a continuat, in timp ce verificarile si auditul au constituit activitati
importante de urmat. In faza de integrare, procesul a fost progresiv integrat in viata cotidiana si in
cultura organizatiei.

7. Exigentele unui sistem eficace

In dezvoltarea unui sistem viabil de masurare a performantelor, adica in buna stare de
functionare si functional, existd trei preocupari fundamentale: validitate, legitimitate si
continuitate.

Validitatea
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Prima preocupare este validitatea tehnica a sistemului. Acesta trebuie sd masoare
ceea ce se presupune cd masoard si s o facd intr-un mod demn de incredere, corect si precis.
Pentru a se asigura acest lucru, studiile pilot sunt utile.

In Olanda, Inspectoratul de Protectic a Sanatitii a lansat un studiu asupra
functioneze sistemul de masurare a performantelor cu ajutorul datelor retrospective care erau
disponibile, in calitate de cvasi-studiu de fezabilitate, lucru ce a procurat informatiile necesare
lansarii unui proiect pilot. Proiectul pilot a permis introducerea unor ajustdri ale modelului si
sistemului de masurare a performantelor. Raportul referitor la studiul pilot a fost ulterior folosit
de alte ministere ca repere pentru dezvoltarea si implementarea masurdrii performantelor in
diferite domenii.

Legitimitatea

Legitimitatea sistemului de masurare a performantelor constituie o altd
preocupare. Este important ca sistemul sa fie acceptat sau legitimat de cétre cei care il vor face sa
functioneze si il vor utiliza, atat in interior cat si in exterior. Principiul esential este ci cei carora li
se va aplica sistemul de méasurare a performantelor trebuie si fie consultati in legatura cu
dezvoltarea sistemului. Toate persoanele implicate ar trebui si fie informate. In general, tarile
membre ale OECD incearca si asocieze personalul masurarii performantelor. Acest lucru se face
la nivele diferite, Tn moduri diferite si in forme diferite. Aceastd legitimitate va imbraca un
caracter crucial dacad se pune problema folosirii sistemului ca punct de sprijn pentru contracte,
remuneratii sau bugete legate de performanta.

Sunt folosite doud mecanisme majore. O elaborare descendenta sau pur externa a
sistemului de masurare a performantelor pur externe, poate fi tehnic valida, dar fragild in ceea ce
priveste legitimitatea sa in cazul in care nu este acceptatd. Rezultatele unei abordari ascendente si
cu implicare colectiva vor fi probabil cel mai bine acceptate. Formarea poate, de asemenea, sa
faciliteze acceptarea sistemului.

In Finlanda, Centrul de dezvoltare al functiei publice, care ghideazi reformele
managementului, a introdus un proces numit “Definirea rezultatelor”. Personalul este divizat n
grupuri si formuleazi propuneri referitoare la rezultatele pe care agentia ar trebui si le
urmareascd. Se stabilesc criterii de performanta, care conduc la definirea indicatorilor
performantei. Masurile 1n discutie se presupune ca iau in calcul la fel de bine atat calitatea cat si
aspectele cantitative. In Centrul de inmatriculare a automobilelor, s-a folosit aceasta proceduri a
consultarii interne pentru a ajunge la matricea rezultatelor din 1992.

In Elvetia, Departamentul Federal al Finantelor a lansat un proiect numit
“controlling”. Au fost depuse eforturi mari pentru a informa administratiile si agentiile si pentru a
le incuraja sa participe la proiectele pilot. Parlamentul Federal a fost informat in legatura cu
initiativele luate. Transparenta a beneficiat de o prioritate maxima si s-a acordat o mare atentie
studiilor de fezabilitate realizate. S-a sperat astfel mobilizarea managementului si a personalului,
sensibilizarea si motivarea lor in implementarea instrumentelor de control si acceptarea ideilor
despre masurarea performantei.

Experienta tarilor membre OECD indica faptul ca folosirea optimd a acestei
informatii are loc atunci cand masurile adoptate sunt “potrivite” pentru cei care folosesc
informatia. Parea esential sd se asigure participarea completd a managerilor operationali a caror
programe sunt afectate, si de asemenea sa fie determinati sd participe cei care folosesc in mod
direct informatiile asupra performantelor in conceperea si implementareca masurilor si
indicatorilor performantei.

Continuitatea
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Trebuie, 1n sfarsit, ca de-a lungul diferitelor faze sd se acorde mai multd atentie
asigurarii continuitatii sistemului. Ceea ce este important, nu este doar implementarea unui sistem
de mésurare a performantelor, ci si mentinerea lui in viatd si determinarea acestuia sd contribuie
la functionarea organizatiei. Diferite mecanismne sunt folosite de tirile Membre pentru a asigura
aceastd eficacitate de functionare (operationald) si aceastd continuitate. Aceste mecanisme
intaresc sistemul de masurare al performantelor, il detaliaza, il extind spre noi domenii de
activitate si cauta sa-l inradacineze in interiorul culturii administrative (a se vedea tabelul nr.8).

Este absolut esential ca informatia asupra performantelor produsa de sistem sa fie
folosita si ca utilizarea sa fie bine vizibild. De aici rezultd importanta evaludrii periodice si
sistematice a performantelor, si folosirea acestui exercitiu ca baza pentru dezvoltarea initiativelor
de ameliorare a managementului. Acest lucru face din masurarea performantei un instrument
cheie. Legarea masurarii performantei de procesul bugetar este unul din mijloacele prin care se
ajunge la declararea masurarii performantei.

Folosirea informatiilor asupra performantelor creaza, prin natura ei, o serie de
interactiuni cu si intre nivele administrative si politice. In primul rand, aceste informatii intiresc
procesul managerial, incurajand elaborarea de noi norme, si reintarind sistemele de control ale
managementului precum si sistemele de contabilitate. Mai mult, folosirea informatiilor referitoare
la performantele de la nivelele administrative si politice poate crea un dialog si raporturi de
munca fructuoase; sarcina celor doua parti poate fi facilitatd. Aceasta ar putea, de asemenea,
stimula elaborarea masurilor performantei si asigura continuitatea sistemului.

Tabel 8

Asigurarea eficacitatii operationale prin folosirea informatiilor asupra
performantelor

De-a lungul fazei experimentale trebuie examinatd posibilitatea de a institutionaliza
sistemul de mdsurare al performantelor. O solutie este integrarea sistemului in procesul bugetar.
In Finlanda si Suedia, de exemplu, recursul la mdasurile performantei de la nivel administrativ si
politic face parte integranta din procedura bugetara. Informatiile asupra performantelor apar in
propunerile bugetare adresate de Guvern Parlamentului. Ministerele, ca si organe politice,
aproba obiectivele incredintate propriilor agentii plecdnd de la sistemul de mdsurare a
performantelor. Procesul managerial include negocieri intre nivelele de organizare §i poate fi
considerat ca un mecanism permanent de dezvoltare si invdtare continuu atdt in practica
administrativd cdt §i in mdsurarea performantelor.

In Olanda, Inspectoratul de protectie a sdndtdtii a adunat §i procesat datele asupra
performantelor. Inspectoratele regionale au fost informate asupra rezultatelor §i s-a stabilit cd
ratele obtinute din datele asupra performantelor ar trebui sa foloseascd ca si instrumente de
control. Apoi, s-a observat cd cresterea ratelor avea implicatii inevitabile asupra procesului de
reducere a personalului. Au fost elaborate rate specifice cantitative si calitative pentru a sprijini
functiile ce trebuie urmate de management. Ulterior, au fost dezvoltate norme. In viitorul
apropiat aceste norme vor avea importantd, deoarece ele vor determina alocarea creditelor si a
personalului. De fapt, aceastd interactiune cu inspectoratele regionale a creat un nou sistem de
informare manageriald.

In Norvegia, existi de asemenea tot mai multe interactiuni intre mdsurarea
perfomantelor si management. Serviciile administrative care au folosit §i dezvoltat sistemele de
programare operationald sesizeazd mult mai bine §i mai repede necesitatea extinderii propriilor
procese manageriale in vederea includerii unei evaludri a performantelor.

Activitdtile Inspectoratului muncii Danez se bazeazd pe un sistem de mdsurare a
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performantelor, si acesta se incadreazd intr-un program dinamic si pragmatic de cercetare a
calitatii legate de o ameliorare continud. Acesta nu este numai un exemplu de interactiune intre
sistemul de mdsurare a performantelor si management; existd, de asemenea, o interactiune intre
nivelul politic si cel social. Participarea Consiliilor profesionale de securitate la munca dintr-o
anchetd a deschis calea unor serii de noi proiecte, printre care se afla si furnizarea de cdtre
Inspectorat a unor module specifice de informatii destinate Consiliilor.
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III. BUNA FUNCTIONARE A SISTEMELOR DE MASURARE A PERFORMANTELOR

Pentru a crea sisteme functionale de masurare a performantelor:

- trebuie ca aria de aplicare a sistemului sd corespunda nevoilor, adica sa reflecte dimensiunile
particulare ale performantei ce trebuie masurata;

- trebuie luat in considerare un anumit numir de dimensiuni importante ale performantei —
economia resurselor, eficienta, eficacitatea, calitatea serviciilor si performanta financiara;

- trebuie sa fim constienti de limitele masurarii performantelor si sa prevedem un dialog asupra
rezultatel or;

- experienta tarilor membre sugereazd un numar de constrangeri si dificultati comune in
introducerea masurarii performantelor;

- trebuie acordata atentie publicarii informatiei, eventualului sau audit si costurilor sistemelor
de masurare.

1. Domeniul de aplicare al masuririi performantelor

Odata ce elaborarea si implementarea masurarii performantelor tind sa fie adaptate
circumstantelor locale, este evident ci exista o mare varietate de masuri si indicatori. Intr-adevar,
exista o tendinta de a folosi tipuri similare de méasuri, astfel incat o serie relativ coerenta de forme
si continuturi ale masurarii performantelor sa poate fi extrasa din experienta tarilor Membre.

Continutul masurérii performantelor va varia in functie de responsabilitatile celor ale
caror performante sunt méasurate si de cerintele celor care utilizeaza informatia. Masurile si
indicatorii difera, deci, inevitabil ca forma, continut si scadente, in functie de nivelul in interiorul
administratiei si scopurile urmarite:

- la cele mai mici nivele ale ierarhiei din interiorul unei agentii, informatia mai detaliata de
care este nevoie, va suscita un interes scazut pentru exterior;

- la nivelul agentiei, alte informatii vor suscita interesul managerilor, reflectind
responsabilitatile lor si deci modul in care performanta lor este masuratd — de exemplu:
timpul mediu de furnizare, rezultatele financiare incluzand costurile totale (care pot avea
importanta pentru stabilirea tarifelor) si productivitatea. Masurile si indicatorii sunt legati de
probleme cum ar fi: managementul resurselor, tintele productiei si eficienta.

- in sfarsit, la cel mai inalt nivel managerial, informatia trebuie sa fie de naturad a facilita o
evaluare globala si trebuie sa fie corelatd cu problemele eficacititii programelor, sustinerii
deciziilor si alocarii globale a resurselor.

2. Masuri si indicatori ai performantei

Este posibila o distinctie intre masuri si indicatori, desi acesti termeni sunt utilizati
frecvent de o manierd schimbitoare. Ambele sunt descrieri cantitative ale rezultatelor prin
raportare la obiective:

a) Masurile corespund cu rezultatele directe scontate ale unui program la orice nivel de
performantd, cum ar fi numarul clientilor serviti (produs), nivelul de precizie al unei
arme (rezultat) sau scdderea mortalitatii infantile (rezultat), sau castigurile
suplimentare efectiv recuperate prin controale financiare asupra comerciantilor
comparativ cu obiectivul vizat, numarul de kilometri de drum construit, etc.
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b) Indicatorii, pe de alta parte, sunt masuri mai putin directe. Sunt utilizati daca masurile
directe sunt dificil sau scump de obtinut. Ei corespund mai putin precis performantei
masurate; de ex. mai putine despagubiri reclamate societitilor de asigurari ca masura
a unei securititi crescute a unui model de masina, pretul “strazii” la drogurile ilegale
ca masurd a eficacititii unui program anti-drog. De exemplu, un muzeu important
masoarad “uzura podelei” pentru a aprecia succesul expozitiilor sale. Indicatorii pot
deveni mai complecsi sau mai dificil de obtinut dar ei nu sunt mai putin utili decat
masurile de performanta.

Masurile sau indicatorii intermediari pot furniza o primé evaluare a performantelor atunci
cand este necesara informatia asupra rezultatelor unui program inainte ca datele finale in materie
de performanta sa fie disponibile, sau cand este necesar si se stie dacd un program evolueaza in
directia buna chiar daca rezultatele finale nu au fost inca atinse.

Masurile de performanta reprezintd forma de masurare cel mai frecvent utilizatd in mod
curent de tarile membre OECD. Ele pot acoperi performanta la toate nivelele: economia
resurselor, eficienta, eficacitatea, calitatea serviciului si performanta financiara. Oricum, cele mai
raspandite sunt masurile eficientei (ce acopera in special informatia asupra productiei) si calitatii
serviciului. Indicatorii de performantd ies mai putin in evidentd datoritd complexitatii si
dificultatii lor crescute. Indicatorii sau masurile specifice au fost elaborate pentru operatiuni sau
activitati dezvoltate de organizatii particulare, de exemplu aprecierea cotidiand a nivelului de
pregétire pentru lupté a fiecarei unitati combatante dintr-o armatd. Masurile si indicatorii nu sunt
in general nici standardizate nici cerute de o manierd uniforma. Maximum de standardizare se
gaseste Tn masurarea performantelor financiare cum ar fi nivelul si rata cheltuielilor si veniturilor,
nivelul obligatiilor de credit si a debitelor.

Sistemele eficace de masurare a performantelor includ in general un anumit numar de
masuri sau indicatori care se bazeaza pe un proces de masurare continud. Ele sunt completate de
studii periodice mai orientate asupra aspectelor specifice ale performantei. Relatia care exista
intre masuri si indicatori si evaluarea aprofundatd a programelor va fi comentata ulterior, in
sectiunea 6.

3. Dimensiunile performantei

Existd un anumit numér de dimensiuni ale performantei, reflectdnd intr-o anumita masura
diferite preocupari exprimate la diferite nivele ale ludrii deciziilor. Masurile performantei utilizate
de tarile membre OECD pot fi grupate in urmétoarele categorii generale:

- masuri ale economiei resurselor
- masuri ale eficientei

- masuri ale eficacitatii

- masuri ale calitatii serviciului

- masuri de performanta financiara

Mdsurarea economiei resurselor

“Economia” resurselor poate fi definitd ca fiind obtinerea de mijloace sau resurse de o
calitate adecvata la costuri scdzute. Toate costurile pertinente trebuie incluse in aceasta apreciere.
O masura a economiei resurselor este, deci, raportul dintre costurile inputurilor sau resurselor si
valoarea asteptata a acestor costuri. Deseori putem lua ca valoare asteptata valoarea programata

X

sau adoptatd ca obiectiv. O organizatie este “econoama” daca achizitioneaza resursele proprii la
cel mai bun pret posibil.

30



Midsurarea eficientei

Eficienta este relatia dintre produse (sau volumul serviciilor furnizate, sau alte masuri ale
normei de lucru) si resursele utilizate pentru a le obtine. Un proces eficient este cel care obtine
maximum de produs posibil pentru o cantitate datd de resurse, sau utilizeaza un minimum de
resurse pentru un volum dat de produse. Eficienta medie poate fi masuratd divizand produsul de
resurse, 1n timp ce eficienta marginald se masoara prin raportul variatiei produsului la o variatie
corespunzatoare de amploare scazutd a resurselor. Masurile eficientei relative examineaza un
proces particular referitor la o norma fondatd pe cea mai buna practicd in vigoare sau cea mai
buna posibilitate teoretica. Masurile de cost unitar a mainii de lucru sau productivittii muncii
sunt exemple obisnuite de masuri ale eficientei.

Mdsurarea eficacitdtii

Putem afirma ci eficacitatea este elementul cel mai important al raportului calitate-pret in
sectorul public. Bunuri sau servicii pot fi furnizate de o maniera economici sau eficienta dar daca
ele nu ating obiectivul (rezultatul) asteptat, resursele folosite vor fi in mare parte risipite. Este
vorba totusi de un domeniu de masurare a performantelor in mod particular dificil, in principal
din cauza dificultatilor in definirea obiectivelor. in completare, prea putine rezultate pot fi
atribuite in mod clar unor programe particulare pentru cd in cele mai multe cazuri existd mai
multi factori ce afecteaza un rezultat particular. Acest lucru este in mod particular adevarat in
cazul programelor, proiectelor si activitdtilor intreprinse pentru a atinge anumite obiective de
importantd majora cum ar fi ameliorarea stocului national de locuinte sau diminuarea somajului
Tn anumite regiuni prin implantarea de noi industrii.

Eficacitatea trebuie diferentiatd de eficienta. Eficienta si eficacitatea se referd in general
la nivele de management diferite. Pentru a lua un exemplu simplu, in constructia unei noi rute
auto, eficienta poate fi masurata prin costul unui km de drum. Responsabilitatea inginerului sef de
proiect este sd construiasca ruta auto de o maniera eficienta din punctul de vedere al obiectivelor
de cost si de calitate. Pe de alta parte, eficacitatea priveste gradul in care ruta auto construita si-a
atins multiplele sale obiective de reducere a timpului de calatorie, reducerea costurilor de
transport, reducerea numarului de accidente. Responsabilitatea nu se mai refera la seful de proiect
ci la persoanele care si-au asumat decizia de construire a acestei rute.

Masurile de eficacitate includ in mod frecvent atat costuri cat si rezultate, aceasta
insemnand ci ele reprezintd masuri ale raportului cost-eficacitate. Este clar ca acest raport cost-
eficacitate este veritabilul scop vizat.

Mdsurarea calitdtii serviciilor

Calitatea serviciului reprezintd gradul in care natura produsului si furnizarea sa raspund
exigentelor sau sunt adaptate finalitatii lor. In acest sens calitatea inglobeazi eficacitatea unui
program. Totusi, in general, utilizam acest termen intr-un sens mai restrans, prin referintd la
satisfacerea nevoilor imediate sau mai directe ae utilizatorilor, cum ar fi punctuaitatea,
accesibilitatea, exactitudinea si continuitatea serviciilor, ca si nivelul de confort si amabilitatea
intalnite in obtinerea unui serviciu. Din aceastd perspectivd, notiunea tine mai mult de calitatea
furnizarii serviciului decat de rezultatele serviciului furnizat.

Aceasti calitate a ofertei de servicii publice este o preocupare care marcheaza din ce in ce
mai mult programele de reforma a sectorului public in multe tiri membre OECD. Aceastd noud
constientizare are doud surse: in primul rand, faptul ca guvernul a recunoscut legatura intre

31



calitatea serviciilor si performanta economica; 1n al doilea rand, publicul percepe din ce in ce mai
bine incidenta pe care raporturile sale cu administratia o au asupra bundstarii si vietii sale
cotidiene si devine mai exigent si mai constient de drepturile sale ca si client.

Cele mai multe tari au concluzionat ca ameliorarea calitatii serviciilor publice depinde de
o reorientare a administratiei, care le conduce si abandoneze stilul traditional fondat pe aplicarea
regulilor si procedurilor si s adopte o culturad receptiva axata pe client/consumator. Satisfacerea
nevoilor beneficiarului este considerata acum ca o parte integrantd a unei mai mari concentréri in
directia performantei.

Mdsurarea performantelor financiare

Pe langa economia resurselor, eficientd, eficacitate si calitatea serviciilor, organizatiile
prezinta o dimensiune financiara a performantei lor. Organizatiile care incaseaza venituri sau iau
taxe de la utilizatori pot avea ca obiective de performanta profituri brute sau nete; spre exemplu in
cazul unei organizatii din sectorul public cu caracter comercial obligatia sd obtind o anumita rata
a profitului, In timp ce mentine tarifele reduse. Toate organizatiile trebuie sa fie supuse anumitor
exigente in materie de management al trezoreriei proprii, in platirea la timp a creditorilor si
colectarea de la debitori, exigente acompaniate de masuri de performanta pertinente.

Performanta globald

Aceastd multiplicitate a dimensiunilor performantei semnifica faptul ca, in mod global,
nu existd masuri de performante unice pentru o organizatie publicd. Performanta combina toate
aceste dimensiuni, chiar daca unele dintre ele — cum ar fi eficacitatea sau realizarea obiectivelor
financiare globale — pot fi considerate ca avand o importantd mai mare. Unele dimensiuni
individuale interactioneaza si pot intra in conflict unele cu altele; de exemplu poate fi posibila o
ameliorare a calitdtii serviciilor numai crescand costurile. Masurarea performantei globale
necesitd deci un ansamblu adecvat de masuri ale performantei legate de aceste dimensiuni,
ansamblu pus la punct in deplina cunostinta a interactiunilor existente.

Mdsurarea costurilor

Masurarea performantei nu inseamna doar masurarea produselor si a rezultatelor. O
masurare viabild a resurselor sau costurilor este de asemenea necesard. Acest fapt poate crea
probleme acolo unde unele organizatii primesc servicii gratuite din partea altor organizatii
guvernamentale sau acolo unde sistemul de contabilitate este bazat doar pe Tnregistrarea
chitantelor fiscale sau a platilor. In principiu, un sistem contabil de tip comercial este necesar
dacid dorim sd masurdm cu adevarat toate costurile, inclusiv costul de utilizare al capitalului.
Alocarea adecvatd a cheltuielilor generale fiecarui program si fiecarei activititi poate, in mod
egal, ridica dificultati. In anumite cazuri o alocare adecvati a costurilor legate de méana de lucru
pentru fiecare activitate poate obliga personalul s accepte sisteme de contabilizare a timpului de
lucru.
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4. Conditii pentru masuri si indicatori corecti de performanti

Dezvoltarea masurilor de performantd trebuie abordatd cu grija. Procesul prin care
acestea sunt dezvoltate este important in determinarea legitimitatii lor. In completare, ele trebuie
sd indeplineasca urmatoarele conditii:

a) masurile trebuie si fie omogene. Pentru un serviciu de reglementare, utilizarea
costului pe inspectie ca un fel de masurd de eficientd nu este valabild daca exista
diverse tipuri de inspectie necesitand diferite volume de resurse, si daci, in particular,
parti relative ale tipurilor de inspectii se modifica in timp.

b) Pe cat posibil, masurile produsului nu trebuie sa fie influentate de alti factori decat
performantele organizatiei ce este evaluata. Intr-un serviciu fiscal, utilizarea costului
pe dolar la incasarea colectata, ca si masura de eficientd, inseamna neglijarea faptului
ca aceasta ratio este afectatd de factori care nu au nici o legéturd cu performantele
organizatiei, altfel spus schimbarile in nivelul impozitelor sau nivelul de activitate
economica vor altera presupusa masura a eficientei. Costul pe declaratia examinata ar
putea fi o masurd mai buna, dar aceasta nu acopera ansamblul performantelor unei
organizatii. Spre exemplu, nu va exista o0 masura validd pentru divizia de controale
fiscale. Pe de altd parte, nici una din cele doud masuri nu reflectd gradul in care
obiectivele globale de colectare aimpozitel or au putut fi atinse.

¢) Informatia asupra produselor trebuie sd poata fi colectata la un pret rezonabil.

d) In cazul unei organizatii cu mai multe produse, daci trebuie folositi o masurd a
produsului global, trebuie ca ea sa reflecte la maximum activitatea organizatiei. Acest
lucru este asociat cerintei ca masura produsului s fie omogena.

€) Masura adoptatd nu trebuie sa aiba consecinte disfunctionale daca este folosita de
catre organizatie; altfel spus, ea nu trebuie sa aiba consecinte nedorite si indezirabile.
Acesta ar fi cazul, de exemplu, dacd un spital ar masura eficienta prin costul raportat
la patul de spital ocupat. Tindnd cont de costurile fixe, se minimizeaza aceasta ratio
urmarind ca toate paturile si fie ocupate, dacd este posibil, chiar dacd aceasta
inseamna cd oamenii sunt tinuti in spital mai mult decat este necesar.

Masurile performantei trebuie, deci, sd fie elaborate atent, evitindu-se masurile
inseldtoare si disfunctionale ale performantei. Dar masurile capabile si satisfaca intr-adevar toate
aceste exigente sunt rare. Limitele sau imperfectiunile inerente masurilor performantei trebuie
deci luate in considerare. In cazul masurilor sau indicatorilor de la un nivel superior, precum
aceia care masoard eficacitatea, aceste limite sunt Tn mod particular importante.

Existd, de asemenea, problema importantd a numdarului suficient de masuri ale
performantei. Trebuie facutd o echilibrare intre simplitate si comprehensivitate. Masurile trebuie
sd acopere toate aspectele semnificative ale performantei organizatiei. Pe de alta parte, experienta
tarilor Membre lasa impresia ca prea multe masuri ale performantei incurca utilizatorii si le atrage
atentia de la masurile esentiale.

Trebuie in mod egal si ne ferim de tendinta de concentrare asupra masurilor performantei
ce sunt cel mai usor de cules si de a lasa deoparte aspectele importante ale performantei pentru ca
acestea sunt dificil de masurat.

Pe cat posibil, interactiunile intre diferitele masuri ale performantei trebuie si fie
clarificate si intelese. De exemplu, poate exista o alegere de facut intre obiective de cost (de
eficientd) si de calitate a serviciului. Intr-o organizatie care se bucurd de monopol e nevoie, in
acelasi timp, de obiective financiare si de obiective de eficientd pentru a impiedica aceasta
organizatie sa-si atinga obiectivele financiare marind preturile si facand abstractie de necesitatea
de a realiza castiguri de eficientd. A fixa o asemenea paletd de obiective necesita o buna
intelegere a relatiilor existente intre ele. Experienta majoritatii tirilor membre sugereaza ca rar se
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intdmpla acest lucru in sensul cd multe masuri sunt dezvoltate si folosite fira a tine cont suficient
de interactiunile lor cu alte masuri.

5. Interpretarea informatiilor asupra performantelor

Pentru a putea face, in mod valabil, uz de indicatorii performantei, e necesara in general o
anumitd munca de interpretare. Simple cifre vor fi, in mod normal, mult mai putin graitoare si
probabil surse de erori. Interpretarea lor necesitd o anumita cunoastere a contextului la care se
referd acestea, precum si 0 anumitd recunoastere a importantei indicatorului sau masurii si a
limitelor sale. Referindu-ne la aceastdi munca de interpretare, este adesea utild examinarea
factorilor externi ce influenteaza performanta, ca de exemplu schimbarile socio-economice si
altele care nu sunt prin ele insele indicatori ai performantei unui program. Data fiind natura
sistemelor de masurare a performantelor, indicatorii relevanti se vor schimba frecvent in timp,
chiar dacéd activitatile masurate raman relativ neschimbate. Masurile performantei vor fi deci
incomplete atdta timp cat o strategie inteligentd de actualizare nu va fi adoptata.

Odata ce o masura a performantei a fost calculata ea trebuie evaluatd. Rezultatul este bun,
rau sau indiferent? Din acest punct de vedere performanta trebuie consideratd ca un concept
relativ: nu poate fi evaluatd decat prin raportarea ei la o bazi sau la o norma. Existd patru baze
posibile de comparare:

- Ceea ce a realizat organizatia in trecut. Limita acestei masuri este datd de faptul ca ne-am
astepta, Tn mod normal, ca eficienta si productivitatea sd se amelioreze in timp, datoritd unor
factori tehnologici si de altd naturd care au foarte putin de-a face cu performantele
personalului sau conducerii;

- Ceea ce alte organizatii comparabile sunt pe cale si realizeze. Aici, problema este gisirea
unei organizatii strict comparabile, dar aceasta activitate de realizare a unor etaloane este un
domeniu n dezvoltare.

- Ceeaceafost ales caobiectiv.

- Ceea ce ar putea fi realizat, in mod rezonabil, in asemenea circumstante. Acest lucru poate fi
sau nu similar cu un obiectiv evaluat, dupd cum acesta constituie 0 masurd mai mult sau mai
putin recenta si mai mult sau mai putin pertinenta a ceea ce poate fi in mod rezonabil realizat.
Este de departe cea mai buna baza de comparare, dar data fiind dificultatea determinarii a
ceea ce ar putea fi indeplinit, se admite adesea cd un obiectiv evaluat poate servi ca substitut.

Date fiind limitele masurilor performantei, organizatia trebuie prevenitd de un dialog
adecvat asupra rezultatelor observate, mai ales dacd este folosit un numar mic de masuri.
Experienta anumitor téri sugereaza ca centrarea de o maniera rigida asupra unei alegeri restranse
de masuri ale performantei fard a prevedea un dialog referitor la interpretarea lor riscd sa faca
dovada de miopie in urmirirea unor asemenea obiective in detrimentul ansamblului organizatiei.

Experienta tarilor Membre OECD concordd cu comentariile anterioare si subliniaza
existenta unui fond comun de caracteristici ideale pe care ar trebui sa le posede indicatorii si
masurile performantei;

- masurile si indicatorii trebuie sa fie coerenti in timp si intre unitati administrative;

- nutrebuie comparat decét ceea ce este comparabil;

- masurile si indicatorii trebuie sd fie simpli, bine definiti, usor de inteles si sa reflecte toate
aspectel e care sunt importante pentru luarea deciziei;

- trebuie, In masura posibilului, sa nu fie afectati de factori externi fara legdtura cu
performantele si trebuie sa nu aiba urmari disfunctionale;

- e necesard concentrarea asupra unui numdr limitat de masuri sau indicatori esentiali
susceptibili de a avea maximum de interes;

- performantele managerilor nu ar trebui sa fie masurate decat in domeniile pe care le
controleaza.



6. Evaluarea programelor: dincolo de masurile performantei

Masurile si indicatorii performantei sunt un aspect fundamental al maésurarii
performantelor. Dar ele dau primele impresii ale nivelului de performantd mai degraba decét
indicatii concludente. Ele ridica intrebari asupra performantelor mai degraba decat sa le raspunda.
Din acest punct de vedere ele servesc ca punct de plecare pentru o analizd mai detaliatid a
performantelor. Ele pot indica, in general, un rezultat, dar nu ne spun de ce a fost realizat sau ce
schimbari ar trebui aduse activitatilor sau programelor. Trebuie, totusi, sd dispunem de informatii
asupra unui nivel particular de performantd dacd dorim sa-1 amelioram.

Evaluarea programelor implicd depasirea masurilor de performanti. Ea presupune o
apreciere aprofundati a costurilor si avantajelor unui program ce poate sa nu fie integral acoperit
de masuri si indicatori de performanta. Ea poate, in mod egal, implica examinarea adecvarii
obiectivelor la programul in cauzi. Ea va cauta si aprecieze si sd analizeze legiturile intre
resurse, procese, produse si rezultate pentru a intelege motivele unui nivel particular de
performantd. Cu toate cd, din acest punct de vedere ea poate examina toate dimensiunile
performantei (economia resurselor, eficienta, eficacitatea, calitatea serviciului, performanta
financiara), n practica ea se concentreaza asupra problemei de nivel superior, aceea a eficacitatii
programului.

In contextul reformelor bugetare, cateva tari au stabilit principiul unei evaludri
sistematice a programelor. In alte tiri aceasti evaluare se efectueazi de o maniera mai selectiva si
mai pragmatica.

Evaluarea programelor, desi constituie un aspect extrem de important al masurarii
performantelor, nu este obiectul acestui document. Ea necesita un examen distinct mai detaliat.

Tabel 9

Dificultiiti in materie de masurare
(asa cum au fost semnalate de tarile Membre)

*  Definirea obiectivelor pentru misiuni de naturd complexd (in mod special, tratarea
obiectivelor multiple sau contradictorii).

e Lipsa de obiective pertinente §i mdsurabile in materie de produs final, de calitate si
eficacitate.

*  Absenta coreldarii obiectivelor globale cu tinte si obiective specifice, ceea ce diminueazd
valoarea lor ca instrument managerial sau in evaluarea programelor.

*  Relativa lipsd de experientd a functionarilor in ceea ce priveste dezvoltarea si folosirea
mdsurilor performantei.

*  Lipsa competentei in cazul personalului contabil care a primit o formare traditionald.

»  Absenta interesului utilizatorilor politici si a inaltilor functionari;

*  Absenta resurselor pentru construirea sistemelor de informare necesare.

*  Rezistenta personalului si a sindicatelor la contabilizarea timpului de munca.

»  Costul mdsurdrii performantei; si

e Complexitatea muncii consistand in integrarea §i sintetizarea rapidd si eficientd a numeroase
surse de date.
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7. Publicarea informatiilor asupra performantelor

Dezbaterea se continud asupra gradului de publicitate care trebuie acordat datelor asupra
performantelor. In momentul actual nu exista nici un consens ferm. Multe tari subliniaza interesul
unei publicari din punct de vedere a unei mai bune responsabilitati vis-a-vis de Parlament si
contribuabil precum si avantajele pe care le prezintd o administratie transparenta. Alte tari si-au
exprimat rezerva vis-a-vis de o deschidere total si au accentuat nevoia de selectivitate. In mod
clar, pot exista domenii ale activitatii guvernului care genereaza informatii delicate sau
confidentiale, ce nu se preteaza publicarii. Existd de asemenea riscul de a utiliza informatia in
mod inadecvat sau de a-i ignora limitele sale intrinseci si de a demotiva personalul prin critici
injuste. Un anumit numar de tari Membre OECD au realizat totusi, in ultimii ani, progrese
notabile in ceea ce priveste publicarea regulatd si de o mai buna calitate a informatiilor asupra
performantelor.

Daca informatia despre performanta este publicatd sau nu, depinde de rolul atribuit ei.
Atunci cand accentul este pus foarte puternic pe controlul mijloacelor bugetare si acesta depinde
in ultima instantd de parlament si atunci cand problemele de performante sunt integrate in ciclul
bugetar, publicarea informatiilor urmeaza in mod logic.

Pe langa interesul pe care-l prezinta pentru control, publicarea poate, in mod egal, juca un
rol pedagogic: ea ajuta la schimbarea starii de spirit a personalului organismelor monitorizate, a
ministrilor, a parlamentarilor si a publicului, substituind cultura performantei unei simple culturi
administrative de aplicare a textelor. Pe de alti parte, in perioade de testare, invatare sau punere la
punct a unui sistem, o publicare sistematicid ar putea produce un efect invers, demotivand
personalul si orientandu-1 spre defensiva.

Acesti factori strategici trebuie, In plus, sd se acorde cu factorii institutionali cum ar fi
gradul in care organizatiile autonome (de ex. colectivitatile locale) trebuie obligate si faca
informatia publica si cu consideratii legislative precum legile ce autorizeaza accesul utilizatorilor
la informatia detinuta de cétre functionari si/sau publicarea acestei informatii.

Tabel 10

Publicarea informatiei asupra performantelor

In Marea Britanie agentiilor le este cerutd, in contractele de performantd incheiate cu
Ministrul (date care sunt la dispozitia publicului) furnizarea in rapoartele lor anuale publicate a
datelor care si acopere un numdr de ani astfel incdt sd poatd fi ficute comparatii in timp. Intre
anii 1986-1987 si 1989-1990 numdrul indicatorilor publicati ce acopereau activitdtile guvernului
a crescut in mod serios. Numarul indicatorilor economici publicati a crescut cu peste 300%,
marimile eficientei §i eficacitatii cu peste 100% si respectiv 150%, iar a indicatorilor de calitate
cu 75%.

In SUA Chief Financial Officers Act cere agentiilor sd pregdteascd declaratii ale
auditului financiar si sd raporteze performanta financiard. Noua Lege a Performantei §i
Rezultatelor Guvernului necesitd dezvoltarea §i eventual publicarea unui larg evantaii de mdrimi
de performantd.

Tn Norvegia, rezultatele evaludrii performantei sunt publicate in rapoarte anuale si in
documentele si planurile bugetare desi proportia informatiilor selectate variazd mult.

In Irlanda, in timp ce unii indicatori ai performantei sunt publicati in rapoarte anuale, o
cantitate considerabild de informatii este consideratd sensibild si este rezervatd doar uzului
intern.
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In Australia, documentele anuale bugetare contin multi indicatori ai performantei
programelor. Agentiile sunt nevoite, in rapoartele lor anuale, sd comunice informatii despre
performantd in relatie cu eficienta. Rezultatele evaludrii de profunzime sunt la dispozitia
publicului.

8. Uzul intern si extern

Tarile membre OECD raporteazd o multime de posibilitati de folosire internd a
informatiilor despre performanti. in SUA, acestea folosesc mai ales la ameliorarea
managementului si la functionarea programelor din interiorul agentiilor. Masurarea performantei
poate fi folosita la initiativa managerilor pentru a monitoriza, la intervale regulate, rezultatul
productiei unei echipe, unei organizatii sau a unei parti dintr-o agentie. Acest lucru se realizeaza
in Franta, de exemplu, 1n serviciile anumitor prefecturi sau municipalititi. Acest gen de evaluare
nu se insereaza 1n nici un sistem si functia sa esentiald (dacd nu exclusivd) este de a ameliora
functionarea interna a organizatiei.

In Franta, Norvegia si Olanda, informatiile care trateazi performantele servesc nu doar
pentru a promova eficienta 1n interiorul organizatiei, ci si pentru a ameliora calitatea serviciului
pentru public. In aceste tari, rezultatele performantelor au fost comparate cu cele ale organismelor
similare apartindnd aceluiasi sector, iar in Norvegia si Olanda cu numaérul restrans al serviciilor
din sectorul privat care sunt in competitie directa cu sectorul public.

Australia si Marea Britanie sunt exemple de téri care folosesc mai explicit informatiile
asupra performantelor in scopuri mai degraba externe decat interne. In aceste tari, informatiile se
furnizeaza in mod regulat Parlamentului si ministerelor pentru a-si exercita responsabilitatile si
pentru a clarifica alegerile publice; marelui public pentru a demonstra ci s-a folosit in modul cel
mai eficient ceea ce plateste contribuabilul; Trezoreriei publice pentru a determina prioritatile
intre programe; si organismelor publice de audit pentru a facilita o revizuire impartiald a
activitatilor sectorului public.

9. Verificarea informatiilor asupra performantelor

Auditul informatiilor asupra performantelor este o problema importanta, la fel cum este si
problema evaluarii performantei. Fara audit sau fara alte garantii adecvate care sd aduca asigurari
asupra informatiilor semnalate, o parte importantd a procesului de masurare ar putea fi
compromiséd. Agentiile pot publica informatii inexate sau incomplete si, poate mai important, pot
sd nu publice informatiile decat intr-un mod selectiv, prezentand de o manierd partinitoare
performantele efectiv realizate. Auditul masurarii performantelor trebuie luat in considerare
inainte de introducerea sistemelor de masurare a performantelor.

Exista doud probleme cheie ridicate de tarile membre OECD asupra evaludrii datelor
referitoare la performante:

- informatiile asupra performantelor trebuie ele si faca obiectul unei examinari si a unui raport
din partea auditorilor?

- ar trebui ca aceste rapoarte sa fie facute publice sau ar trebui sa fie rezervate (pastrate)
managerilor interesati? (vezi sectiunea 7, de mai sus).

Rolul traditional al organismelor de verificare de la nivel national consista in furnizarea
in totala independenta a asigurdrilor, a informatiilor si a sfaturilor asupra contabilizirii corecte a
operatiilor financiare si a situatiei financiare a administratiilor publice, si In mod special
legalitatea lor in ceea ce priveste legile si reglementarile in vigoare. In unele cazuri, se ajunge
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pana la examinarea sensului economiei, eficientei si eficacitétii (optimizarea banilor publici)
utilizarii mijloacelor autoritatilor publice. Acest tip de verificare implica de obicei o examinare
regulata a sistemelor de masurare a performantelor, insotitd, daci e necesar, de comentarii asupra
fiabilitatii, exactitudinii, coerentei si exhaustivitatii sale. Totusi, pentru a-si pastra independenta
lor profesionald, auditorii se abtin de la a concepe sau a defini natura exactd a sistemului unui
serviciu administrativ sau a masurilor sau indicatorilor specifici, deoarece aici este vorba de o
functie executiva proprie serviciului respectiv.

Daca principiul verificarii informatiilor asupra performantelor este, in general, acceptat 1n
tarile OECD, el nu a fost aplicat decat in cateva cazuri (vezi Tabelul 11). Pozitia Canadei este
reprezentativa pentru cele mai multe tari OECD.

Tabel 11

Experientele verificarii informatiilor asupra performantelor

In Suedia, noul sistem bugetar obligd fiecare agentie si prezinte un raport anual de
activitate referitor la realizarea obiectivelor si la eficienta functiondrii. Curtea de Conturi
verifica evaludrile aduse de agentii, in mod special in ceea ce priveste performantele descrise in
rapoarte.

In Olanda, la nivelul colectivitdtilor locale, auditorii externi verificd informatiile
referitoare la performante prezentate in bilanturile anuale. Acolo unde mdsurarea performantei
este dezvoltata sau in curs de elaborare, ei comenteazd (analizeazd) progresele realizate in
aceastd privinid.

In Canada, rapoartele anuale ale serviciilor guvernamentale, ce contin informatii asupra
performantelor, nu sunt analizate de Biroul de Audit General, in parte datoritd costului operatiei,
in parte datorita caracterului insuficient si subiectiv al informatiilor existente. Cu toate acestea,
aceste rapoarte sunt stabilite plecand de la informatii care pot initia audit-ul. Auditorul General
face in principiu comentarii referitoare la lipsa informatiilor de calitate asupra performantelor
din interiorul ministerelor si agentiilor; odatd ce aceste informatii au fost ameliorate, el isi va
consacra, fard indoiald, comentariile asupra pertinentei lor. Guvernul considerd cd expunerea
starii conducerii de cdtre responsabilii unui minister sau a unei agentii, constituie o formd de
atestare mai adecvatd.

Tn Marea Britanig colectivitdtile locale sunt obligate din 1992-1993 sd elaboreze §i si
publice un ansamblu standard de mdrimi de performantd definite de cdtre Comisia de Audit.
Aceaste informatii vor fi verificate.

In Suedia, toate informatiile cuprinse in rapoartele anuale ale agentiilor, care se referd
la datele si la performantele financiare, sunt supuse verificarii.

In Finlanda, informatiile asupra performantelor publicate in rapoartele bugetare vor fi
evaluate Tncepand din 1993-1994.

In Noua Zeelandd, informatiile referitoare la produsele asupra cdrora s-au bazat
creditele bugetare anuale, fac obiectul auditului.
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10. Stabilirea tarifelor pentru utilizatori si comercializarea

Stabilirea tarifelor pentru utilizatori si comercializarea pot constitui instrumente puternice
pentru ameliorarea masurdrii performantelor, mai ales in interiorul organismelor administrative
care furnizeaza servicii comune, cum ar fi cele locale sau vehicule. in mod traditional, finantarea
este in mod direct asiguratd de la buget, astfel cd agentiei prestatoare a serviciului i s-au alocat
credite pentru a le repartiza intre utilizatori. Totusi, odatd cu procesul de recurgere la metodele
comerciale pe care le cunosc momentan unele tari membre OECD, finantarea serviciilor comune
a fost transferata utilizatorilor, care decid asupra nivelului serviciului de care au nevoie si pe care
ei pot sd si-l permitd. Acest lucru a introdus o influentd a pietei, si a facut presiuni asupra
furnizorilor pentru a deveni mai constienti de nevoile clientilor lor si astfel sa stimuleze folosirea
masurdrii performantei. Daca, in plus, un element de competitie este introdus, in sensul ca
utilizatorii pot alege intre furnizorii sectorului privat si public, acest stimul este intarit.

Pe de alta parte, indiferent daca agentia prestatoare de servicii comune este in competitie
sau nu cu furnizorii din sectorul privat, in multe din cazuri 1i sunt oferite obiective financiare cum
ar fi cel putin acoperirea costurilor (si progresiv indreptarea spre o restituire a capitalului).
Atentia se concentreaza asupra eficientei, ceea ce conduce la masurarea produselor mai degraba
decat a resurselor, precum si asupra performantelor financiare.

11. Corelarea bugetelor cu performantele

Masurarea performantelor nu este considerata, in general, de cétre tarile membre OECD,
ca un mecanism utilizabil in mod direct pentru afectarea creditelor bugetare, desi este luat in
considerare. Olanda este o tard unde se gasesc exemple de masuri de performanta utilizate pentru
a repartiza resursele: este vorba de transferurile realizate de catre administratia centrald agentiilor
responsabile cu serviciile sociale, cum ar fi scolile si bibliotecile publice. Biroul de planificare
sociald si culturald a analizat de o manierd detaliatd informatiile legate de productivitatea
anterioard, ceea ce i-a permis sa stabileasca previziuni exacte asupra fortei de muncé de care va
avea nevoie in viitor pentru a face sd functioneze aceste servicii, si asupra resurselor ce trebuie
puse la dispozitie. In Noua Zeelanda, ministerele primesc finantare pe baza unui acord explicit cu
ministerul de resort asupra produselor ce trebuie furnizate.

Poate mai tipice sunt experientele Canadei, Australiei si Statelor Unite, unde s-a admis ca
cel mai adesea, mésurarea performantelor nu poate aduce decat o contributie limitata la afectarea
resurselor. Odatd ce aceasta a fost efectuatd, masurarea performantelor este preocupati mai ales
de modul in care ea poate sa fie folositd la maxim.

Pozitia adoptatd este influentatd de nivelul la care se iau deciziile. La nivel national
alegerile bugetare sunt puternic marcate de alegerile politice si de alegerile intre obiective si
misiuni. Informatia asupra performantelor va tinde sa aiba o mai mare influentd la nivelele
inferioare de luare a deciziilor, eventual implicind alegeri intre programe si, mai probabil
implicand alegeri n interiorul programelor.

Un anumit numar de motive practice explica reticenta guvernelor la ideea unei legaturi
directe intre resurse si performante. Unul ar fi ca existd Incd o nesigurantd in posibilitatea ca
agentiile sd ofere nivelul promis de performanta. Cu cat legitura este mai explicita cu atat mai
vizibil va fi esecul in cazul incapacitatii administratiilor de a-si tine promisiunile. Un alt motiv
pentru care legatura intre resurse si performante este slabd este faptul ca masurarea
performantelor are ca obiectiv schimbarea stilului managerial si comportamentului functionarilor,
si nu doar sa faca alegeri bugetare mai rationale. Managerii si nu cei ce construiesc bugetul tind
sa fie principalii utilizatori ai masurérii performantelor. Totusi, functionarii bugetului manifesta
un puternic interes in ceea ce priveste masurarea performantelor si joacd un rol important in
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conceperea sistemelor si in crearea unui nou mediu managerial. Ei au nevoie, de asemenea, de
acces la date, de a avea un cuvant de spus in alegerile méasurilor potrivite, si de a fi in pozitia de a
utiliza datele asupra performantelor ca un factor important in alegerile bugetare.

12. Crearea unui mediu favor abil succesului

Experienta tarilor membre OECD indica faptul cé crearea unui context general favorabil

introducerii si dezvoltarii masurarii performantelor este indispensabila succesului (vezi Tabel 12).
Dupéa cum am mai precizat mai sus (in sectiunea 7, partea a Il-a) sansele succesului se vor
imbunatati daci se accentueazd mai mult interesul pentru:

validitate, de exemplu cu gutorul studiilor pilot;

legitimitate, de exemplu consultand toate esaloanele afectate;

continuitate, de exemplu prin proceduri functionale, mecanisme sistematice si o utilizare
constructiva;

o definire clara a obiectivului si a cAmpului de actiune acoperit;

furnizarea de principii directoare §i practici de imbunétatire mai largi.

Tabel 12

Conditiile succesului
(asa cum au fost semnalate de tarile membre)

Elementele mediului:
Examinarea proiectelor anterioare cum ar fi sistemul de planificare-programare-bugetare
(PPBS), pentru a analiza de ce nu si-au atins obiectivele.
Promovarea unor noi modalitdti de organizare care sd intdreascd sansele de succes.
Stimularea cererii pentru sistemele de mdsurare a performantelor.
Factorii umani:
Perseverenta, deoarece sistemul de mdsurare a performantelor reprezintd un proces
continuu.
Adeziunea §i participarea responsabililor de la nivelele superioare.
Nevoi de formare:
Familiarizarea cu principiile in cauzd.
O formare la locul de muncd inspirata din stilul de actiune practic: in primul rand invdtarea
formularii unui diagnostic, definirii obiectivelor si traducerii lor in acte; apoi invdtarea de a
elabora indicatori de performantd: desi la inceput au un caracter abstract si general, ei au
totusi o valoare pedagogicd. Folosirea indicatorilor in practicd va ajuta, de asemenea, la
furnizarea unei mai bune aprecieri a avantajelor si limitelor lor.
Consideratii referitoare la management:
Participarea colectiva la elaborarea unui sistem de mdsurare a performantelor. Desi un
sistem nu este perceput decdt ca un element al procesului de reformd, participarea colectivda
este esentiald pentru proces ca intreg.
Feed-back-ul informatiei la nivelele ierarhice inferioare pentru obtinerea adeziunii.
Consideratii metodologice:
O baza uniformd pentru culegerea datelor.
Norme care se aplicd calitatii informatiilor.
Investigarea nevoilor de informatie, pentru determinarea metodelor si proceselor de cdutare
a informatiei.
O concepere a sistemului in care competentele metodologice, creativitatea si solutiile “pe
mdsurd” (si nu standardizate) au fost prevazute.
O atentie sporita adusd faptului ca diferitele nivele ale sistemului de mdsurare a
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performantelor ar trebui sd fie coerente si logic articulate, altfel acuratetea si relevanta
riscd sd dispard.

- Evitarea existentei unui set de reguli pentru un nivel al organizatiei si a altuia pentru
nivelele inferioare. Acest lucru implica faptul ca procesul bugetar, finalizat in functie de
performantele unei agentii, acompaniazd o conducere a agentiei bazatd pe performante. Va
fi o sarcind dificila pentru nivelele superioare sd trateze rezultatele si performantele cu sefii
unei organizatii care este ea insdsi rigid guvernatd de reguli si regulamente si nu acordd
multd atentie rezultatelor.

- Directive clare ce sunt emise de |a centru.

- Constientizarea eventualei dificultdti care existd in introducerea sistemelor de mdsurare a
performantelor in domenii in care marjele de manevrd ale functionarilor sunt in mod
inevitabil limitate, sau unde nu se poate face ugor legdtura intre managemet §i rezultate.

Acest mediu, creat atat din elemente tehnice cat si umane sau culturale, ar trebui
sd impregneze gradual o culturd manageriala 1n intregul sistem politic si administrativ.

Un context favorabil este, in principal, rezultatul unei vointe politice clar
exprimate de a sprijini reformele ce implici o masurare a performantelor, dupd cum se poate
constata in Australia, Noua Zeelanda si Marea Britanie. In Marea Britanie si intr-o mai mica
masurd in Australia, interesul parlamentar pentru aceste probleme constituie inca o fortd continua
in spatele actiunii guvernamentale. Totusi, cel putin la Inceput, interesul si sprijinul politic
acordat reformelor poate sa nu mearga pana la acceptarea consecintelor.

Totusi, atitudinile se schimba. Astfel, in SUA, responsabilii politici de la nivel
federal la inceput au refuzat confruntarea cu consecintele politice ale publicarii rezultatelor din
domeniul educatiei care ar fi permis comparatii. Sunt masurate rezultatele elevilor si sunt facute
compardri intre scoli, districte si state. Ca rezultat al acestei actiuni este publicatd o foarte
importanta cantitate de date ce confrunta progresele studentilor din zone diferite.

In tarile membre OECD se recurge la diferite presiuni pentru a Tncurgja
masurarea performantelor iar unele din ele sunt considerate ca fiind deosebit de eficace, cum ar fi
presiunea bugetara — insotita de stabilitatea resurselor — si reformele bugetare.

Tn Australia, presiunile bugetare joaca un rol pozitiv, decisiv céci ele atrag atentia
agentilor asupra performantei si creazd o nevoie de a masura aceastd performantid. Cea mai
importantd contributie la schimbarea culturald a fost reforma procedurii bugetare, inclusiv
publicarea previziunilor bugetare care au fost, laTnceput, rezervate doar pentru uzul intern.

In Franta si Australia se insistd asupra stabilitatii resurselor. Odata ce resursele
referitoare la obiectivele stabilite au fost alocate, ele nu vor fi reduse brusc si radical fard a pune
in cauza intregul sistem, mai ales atunci cand noul sistem de management este inca la un stadiu
embrionar. In acest caz, masurarea performantei ar putea parea lipsiti de sens. Masurarea
performantelor implicd mai degraba o planificare bugetard pe termen mediu iar in perioade de
tulburari economice ea se adapteaza greu unei politici bugetare pe termen scurt.

In cele din urma, multe tari cred ca este lipsita de sens incercarea de a impune un
sistem de masurare a performantelor. Dimpotrivd, este mai bine sa regasesti adeziunea
personalului prin implicarea lui, Tn moduri diferite, in procesul schimbarii. Pentru a atinge acest
scop sunt folosite metode s tehnici diferite. Acesteainclud:

- sublinierea in mod particular a experientelor incununate de succes;

- organizarea de Intalniri unde si se discute in mod concret reformele implementate;

- implicarea personalului sau a reprezentantilor lor in elaborarea criteriilor si masurilor de
performanta;

- informarealor referitor larezultate;

- uneori chiar i participarea personalului, in moduri ce variaza de la o tara la alta, la castigurile
de productivitate rezultate din schimbarile efectuate.

41




O preocupare trebuie mentinutd pentru a nu demotiva personalul in cazul in care
rezultatele preliminare sunt dezamagitoare.

Tabel 13

Constrangeri in introducerea mésuririi performantelor

Competente inadecvate. O concepere corectd a mdsurdrii performantelor necesitd
competente specifice. Solutiile pe termen scurt pot include transferul rapid al competentelor cdtre
organizatie prin angajarea de consultanti sau prin recrutarea de specialisti cum ar fi: sociologi,
economisti, statisticieni §i contabili. Asemenea specialisti pot contribui intr-o mare mdsurd la
punerea in practicd a sistemului si pot, de asemenea, sd transmitd personalului existent
cunostintele lor.

Fixarea mai putin satisficdtoare a obiectivelor. Functionarii pot fi stanjeniti de faptul
ca legislativul nu a stiut sa formuleze in termeni cuantificabili obiectivele programelor si
politicile publice, se argumenteazd insd cd o asemenea asteptare este nerealistd. Este probabil de
competenta ministrului sau a inaltilor responsabili al unui departament sd se astepte sd vadd
definite rezultatele mdsurabile ale unei politici.

Atitudini defetiste. Este in mod larg admis cd in anumite domenii (cum ar fi cercetarea
sau formularea politicilor), performanta nu poate fi mdsuratd in mod corect. Totusi, un numdr de
tari membre OECD au fdcut progrese in sectoare in mod particular delicate. Vorbindu-se despre
formularea politicilor publice, respectarea termenelor limitd este inclusd ca §i obiectiv, iar
calitatea propunerilor prezentate poate fi apreciatd in functie de gradul lor de acceptare de
cdtre ministrii. In materie de cercetare, mdsurile performantei au fost elaborate in ceea ce
priveste garantiile depuse, sumele incasate din contractele incheiate cu sectorul privat, etc.

Lipsa informatiilor despre costuri. Contabilizarea costurilor sau atribuirea costurilor
cdtre produse a fost dificil de stabilit pentru anumite servicii. Mesajul cheie care reiese din
experienta tdrilor membre OECD este acela cd elaborarea sistemelor de informatii financiare ar
trebui sa se faca in paralel cu cea a sistemelor de mdsurare a performantelor. Trebuie facuti
pasii necesari pentru a identifica informatiile de care e nevoie §i metodele care permit obtinerea
lor.

Probleme ale mdsurdrii pe termen scurt. Este general recunoscut faptul cd eficacitatea
programelor este dificil de mdsurat deoarece realizarile sau rezultatele se manifestd adesea doar
dupad o perioadd lungd de timp si pot fi influentate de factori importanti ce nu sunt sub controlul
organizatiel.

Alienarea personalului. Poate fi dificil s promovezi mdsurarea performantelor dacd
este vazutd simplu ca fdacdnd parte dintr-un mecanism de reducere a costurilor, sau ca un
instrument la dispozitia conducerii care recompenseazd un personal ‘“competent” si i
penalizeazd pe cei care nu sunt destul de performanti. Acest lucru poate divide sau intdrdta
personalul, cu consecinte nefaste pentru initiativa in cauzd.

Rigiditate structurald. Este de asemena dificild introducerea unui sistem de mdsurare a
performantelor dacd, pentru un motiv sau altul, sistemul de management existent nu poate fi
modificat.

13. Costul introducerii sistemelor de miasurare

Unele tari membre OECD si-au exprimat preocuparea pentru costurile punerii in practica
si functionarii sistemelor de masurare a performantelor. Sistemele pot necesita o investitie
substantiala in colectarea datelor de bazd si/sau in producerea informatiilor in mod frecvent si
foarte detaliat a unui numar mare de marimi si indicatori. Asemenea sisteme risca sa fie scumpe.
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Este important, de aceea, ca in stadiul planificarii, toate costurile lansarii si functionarii sa fie
identificate si s se efectueze o analiza cost/beneficiu pentru a se asigura de faptul ca sistemul ce
va fi implementat are un raport cost-eficacitate bun si cd nu existd solutii mai avantajoase cum ar
fi de exemplu stréngerea ad-hoc de date prin anchete.

Experienta tarilor membre OECD arata cé, cresterea resurselor necesare pentru punerea
in practica a sistemelor de masurare a performantelor poate varia iIn mod considerabil, de la
timpul de lucru zilnic a catorva oameni la timpul de lucru pe ani a unei echipe. Nu este usor sa
propui criterii conform carora sé judeci costurile.

Totusi, Trezoreria Marii Britanii a estimat ca costul unui sistem complex poate varia intre
2% si 5% din cheltuielile de functionare si a tras concluzia ca poate fi justificat daca sistemul ar
ajuta la controlul unui program mai mare. in SUA, cétorva agentii li s-a permis si-si pastreze un
anumit procent din bugetul programului pentru evaluarea acestuia (putand atinge, Tn unele cazuri
1% din costul totd) .

De asemenea, se pare cd exista in unele tari o anumita reticentd in a acorda o prioritate
maxima finantirii de noi sisteme de informare, care sunt percepute ca si cheltuieli generale mai
putin importante decat cheltuielile directe ale programului.

In mod clar, daca costul anticipat al sistemului de masurare este nesemnificativ in raport
cu importanta programului, sistemul de masurare trebuie dezvoltat. Daca, in schimb, costurile
instaurarii unui sistem de méasurare a performantelor sunt considerabile in raport cu dimensiunea
programului atunci trebuie revizuitd utilitatea probabilda a exercitiului. Daca apar asemenea
situatii, trebuie sda se determine cu precizie riscurile in cazul in care programul se dovedeste
ineficace. Avantajele stabilirii unui sistem de masurare a performantelor, in termenii eficacitatii
sau eficientei mérite, vor fi mai mult decat suficiente pentru a acoperi costurile? Pe de alta parte,
in ce masurd lipsa informatiilor regulate ce trebuie urmate a maérit riscul unor performante
nesatisfacatoare, deci a unei irosiri a cheltuielilor? Politicile ce trebuie urmate si alte politici de
acest fel pot fi imbunétatite dacad se adopta un sistem de acest gen.

Performanta anumitor programe poate fi corect evaluatd fard a recurge (sau a recurge
intr-o mica masurd) la sisteme explicite de masurare a performantelor, utilizind, de exemplu,
tehnici de esantionare sau efectudnd studii simple asupra zonelor reprezentative bine delimitate.
Acestea ar trebui si fie examinate permanent ca si o alternativa la crearea unui sistem veritabil de
masurare.
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Partea a doua
SPRE UN MANAGEMENT AXAT PE REZULTATE



INTRODUCERE SI REZUMAT

Aceastd lucrare trece in revistd problemele si experienta tarilor membre in transferarea
unor mai mari responsabilitdti managerilor operationali si, in acelasi timp, in mentinerea si

Majoritatea reformelor actuale incearcad sa transforme modul in care agentiile
guvernamentale functioneaza fara insd a le dezmembra (cum ar fi transformarea lor in institutii
publice non-guvernamentale) sau modifica relatia lor ierarhica cu ministrii si parlamentul. Totusi,
dupa cum se va arata in aceasta lucrare, natura acestor relatii se va modifica.

Lucrarea nu va cuprinde problemele sub-contractirii, mecanism care permite transferarea
sau concesionarea anumitor functii sectorului privat. Totusi, anumite probleme referitoare la
contractele de obiective tratate in aceastd lucrare sunt de asemenea relevante pentru conducerea
sub-contractarii.

Sprijinul Sylviei Trosa, fosta colaboratoare a Conseil Scientifique de L’Evaluation,
Franta, acordat pregatirii acestei lucrari, este remarcabil.

A. Mizelereformei

Sectorul public trebuie sa faca fatdi momentan la doud mari probleme: nevoia reducerii
cheltuielilor publice si 0 anumita criza de legitimitate a administratiilor. Contextul economic este
de asemenea naturd incat obligd la fixarea unei limite, la cresterea cheltuielilor. Beneficiarii
serviciilor publice sunt tot mai exigenti, $i nu mai acceptd ca necesititile lor sa fie determinate in
mod exclusiv de ceea ce le ofera administratiile. Au fost dezvoltate mai multe abordari pentru a
raspunde acestor probleme: privatizarea, comercializarea sau introducerea unor taxe, inclusiv
introducerea de elemente de competitie internd in interiorul administratiilor; descentralizarea in
favoarea colectivititilor locale; revizuirea procedurilor bugetare; etc. In toate cazurile, o reforma
a modului de administrare a serviciilor este in desfasurare fiind insotitd, in masuri diferite, de o
reflectie asupra principiilor care trebuie sa conduca actiunea acestor servicii: este vorba despre o
trecere de la un mod de functionare bazat pe controlul a priori a resurselor, de la o reglementare
vastd care sd prevind abuzurile si de la un control a posteriori care si verifice respectarea
normelor legale, la o conducere pe obiective, cu responsabilitate pentru rezultate.

B. Unrezumat al reformeor

Principalul obiectiv al tarilor membre este deci trecerea de la un sistem bazat exclusiv pe
input-uri la un sistem centrat pe output-uri. Acest lucru cere o definire mai clard a obiectivelor, a
metodelor ce trebuie urmate si a controlului managementului; pe de altd parte managementul
cotidian al activitatii tine de responsabilitatea serviciului descentralizat si nu de administratiile
centrale. Pe scurt, existd exigente mai puternice pentru rezultate dar o mai mare libertate a
metodelor folosite pentru a le obtine.

Conceptul care rezumé cel mai bine aceastd miscare a reformei este responsabilitatea
completd. Responsabilitatea acestor reforme se sprijind pe accentuarea rezultatelor a caror origine
poate fi explicata (cine si ce este responsabil pentru ele); acest lucru exclude controalele cotidiene
efectuate de cétre administratiile centrale.

In majoritatea tarilor, instrumentul reformei este abordarea contractuala, care se refera la
contracte explicite sau la acorduri negociate, mai putin formale. Originalitatea acestor contracte
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sau acorduri este de a promova o mai mare intelegere si negociere in interiorul sectorului public,
respectand in acelasi timp principiul fundamental al ierarhiei intre guverndminte si administratiile
lor. Decizia finala tine de autoritatea guvernamentald. Aceastd abordare tinde sa clarifice
responsabilitatea fiecarei parti si le angajeaza in mod formal asupra a ceea ce a fost convenit.
Acest lucru poate fi ilustrat prin tipurile si nivelele de performanta specific legate de o alocare a
resurselor (sanctiunile si recompensele pot fi de asemena precizate), si prin gradul de autonomie,
conferit in relatie directa cu responsabilitatea functionarii agentiei.

O asemenea schimbare cere tehnici imbuniétitite, in mod special capacitatea de a exercita
un control eficace al managementului si o evaluare a comportamentelor. Acest lucru implica
faptul ca agentiile centrale si castige increderea unitatilor operationale si viceversa. Acest lucru
inseamna intreruperea modului obisnuit de functionare a unitétilor centrale, care considera uneori
ca regulile prestabilite si controlul permanent al tranzactiilor ar fi singurele mijloace in asigurarea
faptului cd unitatile operationale nu se abat de la obiective sau de la deontologia procedurilor.
Acest lucru implicd de asemenea cooperarea serviciilor descentralizate, de exemplu, in
prezentarea informatiilor necesare. Aceastd schimbare poate, in mod juridic, imbraca forme
diferite, de la crearea agentiilor autonome, pe de o parte, la masuri de descentralizare in centrele
de raspundere, pe de altd parte. Indiferent de solutia legald adoptatd, se pastreaza cadrul unui
sistem ierarhic in care autoritatea guvernamentala are responsabilitatea de a-si fixa obiectivele sau
de a-si preciza exigentele, chiar daci acest lucru se face prin dialog si negociere.

Astfel, se contureaza o actiune in toate tarile membre OECD cu scopul de a stabili o noua
cultura manageriald imbinatd cu autonomia, responsabilitatea si raspunderea. Aceste trei exigente
sunt legate: obiectivul urmarit este de a crea o mai mare autonomie in actiunea serviciilor
dezvoltand o capacitate crescutd de control strategic si de dirijare la nivel central. Aceasta
inseamna:

a) O negociere bugetara mult mai bine conectatd la obiectivele administratiilor si la
masurarea performantelor si o dezvoltare a altor contexte permitind o mai buna
urmdrire a performantei;

b) A concentra munca administratiilor centrale mai mult pe priorititile strategice decat
pe interventia cotidiana in actiunea administratiilor;

C) A dezvolta mijloace de masurare adecvate si care asigura pe deplin obligatia de a fi
responsabili.

Obiectivul este astfel de a promova simultan mai multa libertate operationala si un mai

bun control strategic.

Este necesara imbunatatirea formularii propunerilor bugetare in termeni de obiective si de
performanti. La ora actuald aceasta este prea generald. Ea nu contine decat prea putine obiective
de performanta concrete. Parlamentul trebuie sd poatd sa se concentreze asupra marilor obiective
ale bugetului. Acest lucru va intari rolul politicienilor in fixarea obiectivelor, in determinarea
responsabilitétilor si in capacitatea lor de a evalua performanta administratiilor.

Ministerul Norvegian al Muncii si al functiei publice, (martie 1992), Plan for the
Readjustment of Central Government Administration in the 1990s — Administration Policy
Guidelines and Measures.
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C. Elementele constitutive ale reformelor

Echilibrul 1intre autonomie, raspundere, control si responsabilitate constituie cheia
reformelor. Agentiile pot fi pe deplin responsabile atunci cand:
- beneficiazd de autonomia necesara pentru a realiza rezultatele scontate;
- ceea ce se agteaptd de la ele este clar enuntat (responsabilitate);
- exista masurare, informare si o analiza a rezultatelor adecvate (control).

Intarirea simultand a unitdtilor centrale si a celor operationale

Autonomia in acest context consistd nu doar in delegarea puterilor de la un nivel la altul
ci si in Intdrirea simultand atat a unitatilor centrale cat si a celor operationale prin clarificarea
rolurilor lor. Centrul nu mai conduce direct, ci fixeaza obiectivele, anima §i ajutd serviciile
descentralizate, evalueaza rezultatele si amelioreaza adoptarea legilor cadru relevante. Organele
descentralizate nu se vor limita la executie, ci vor putea sa participe la definirea obiectivelor. O
asemenea conceptie pune astfel la indoiala dezirabilitatea unei stricte separari intre conceperea si
executarea politicilor publice (uneori descrisi ca o separare intre strategie si administratie),
definirea politicilor de cétre administratiile centrale, implementarea lor de cétre serviciile
descentralizate. Desi aceastd separare poate parea uneori necesard pentru a justifica autonomia
manageriald a serviciilor descentralizate poate fi util ca serviciile descentralizate, cunoscand
problemele concrete si efectele practice ce decurg din aceastd implementare, sa aibd de asemenea
cuvantul lor de spus in conceperea politicilor precum si a legilor si decretelor care le guverneaza.

Echilibrul intre parti este stabilit de catre unitétile operationale care incearca si atinga
obiective 1n schimbul unei libertdti mai mari a operatiilor proprii si a posibilitdtii de alegere a
metodelor, In timp ce unititile centrale se angajeaza sa respecte autonomia unitatilor operationale
si sa le garanteze resursele pe durata contractului (garantie supusa totusi dreptului de a aduce
modificari in cazul schimbarii perspectivei asupra economiei nationale).

Nevoia de a defini, “cine este responsabil in fata cui si pentru ce” este fundamentala, dar
complexd, implicand probleme importante in legdturd cu relatia dintre unitatile centrale si
operationale, ministere, cabinet si parlament.

Diferitele elemente ale unei asemenea reforme — autonomie, control, raspundere si
responsabilitate — pot s interactioneze 1n diferite moduri. Un numaér de scenarii este posibil.

Autonomia fard control al rezultatelor

A oferi autonomie serviciilor fara a solicita mai multa responsabilitate atrage
riscul pierderii din vedere a obiectivelor statului sau serviciului public, si astfel pierderea
concentrarii asupra performantei cerute.

Autonomie fard rdspundere

Autonomia fara raspundere, adica, delegarea fara formularea drepturilor si
obligatiilor fiecarei parti, poate fi perceputd de serviciile descentralizate ca o simpld manevra
intreprinsd de catre centru, care delegad pentru a se elibera de misiunile dificile si nu pentru a
conduce mai bine. Unititile centrale si-au delegat probabil in trecut responsabilitatea unitatilor
operationale fard sd le furnizeze personalul si resursele corespunzatoare sau fara sia discute
problemele care rezulta dintr-o asemenea delegare. In acest caz, reforma este perceputi mai mult
ca o disolutie a responsabilitétii, decét ca o clarificare a rolurilor. Experienta tinde sa demonstreze
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ca autonomia are o valoare mai mobilizatoare daca este recunoscuta si oficializata prin abordarea
contractuald, si daca ea nu se rezuma la ajustarea practicilor curente.

Raspundere fara autonomie

In cazul raspunderii fard autonomie (sau, mai exact, cu marje de autonomie
reduse), personalul devine repede demotivat si descurajat cand constatid cd nu dispune nici de
puteri si nici de instrumentele necesare pentru a atinge ceea ce ii este cerut. Acesta a fost uneori
cazul cand strategia reformelor a constat din adoptarea unei abordari axate pe capacitatea de
conducere Tnainte de a accepta reducerea mecanismelor juridice si financiare care le limiteaza
libertatea lor de actiune.

Raspundere si autonomie fard responsabilitate

Raspunderea si autonomia fara vreo cerinta de responsabilitate pentru serviciile
oferite beneficiarilor si contribuabililor poate conduce la schimbari interne centrate mai mult pe
preocuparile functionarilor publici pentru conditiile de munca, care din nou vor esua in a furniza
nivelul dorit al performantelor.

Activitatea acestor patru elemente — autonomie, control, rdspundere si
responsabilitate — trebuie sa fie consecventa pentru ca reformele sa reuseasca.

D. Diferite srategii deimplementare areformei

Strategii generale

Tarile membre au implementat diferite strategii pentru a implanta acest nou mod
de functionare a administratiei:

a) Tarile membre pot face apel la voluntariat si pot proceda de o manierd progresiva. Faptul ca
reforma trebuie sd fie generalizatd nu este o preconditie necesard: tarile asteapta sa traga
concluzii din primele experiente inainte de a anunta o eventuald extindere a abordarii
contractuale (Danemarca, Franta, Suedia si SUA). Pot exista, in acest caz, criterii a priori de
selectie a serviciilor administrative transformate in agentii, iar guvernul apreciaza gradul de
maturitate al fiecdreia dintre ele in materie de conducere. in Danemarca, Ministerul de
Finante apreciaza, in dialog cu ministerul insircinat cu executia, capacitatea manageriald a
fiecarui serviciu sau agentii si urméreste daca alte tipuri de reforme se potrivesc mai bine in
particular.

b) Tarile membre pot permite serviciilor avanseze spre o noud culturd a managementului,
declarand de la inceput intentia lor de reformare a majoritatii administratiilor. Acesta a fost
cazul Marii Britanii (80% din administratii) si Finlandei.

C) Pentru a evita un inceput critic in reforma serviciului public, tarile membre pot decide sa
realizeze reforme obligatorii sau cel putin sa le promoveze si sa le pund in vigoare cat de
repede posibil (Norvegia din 1993, Noua Zeelanda).
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Ordinea reformel or

Punctul de plecare al reformei, ca si dozajul si echilibrul intre elementele
mentionate anterior, pot sa difere de la o tard la alta in functie de istoria, prioritatile politice si
structurile administrative ale fiecareia. Cand reforma este initiatdi de ministerele de finante,
accentul este pus uneori pe obligatia de a intari sistemele de management in unititile
descentralizate inainte de a se Indrepta spre autonomie, de frica cresterii costurilor si a esecului de
a atinge obiectivele. Decizia de a transforma o administratie Intr-o agentie poate fi bazata in parte
pe existenta unor sisteme adecvate de management (Marea Britanie).

Ansamblul modernizarii in Franta este parte a unei dorinte de a asocia
functionarii la schimbari. Pentru acest motiv si pentru a nu fi atrasi intr-o dezbatere in care rolul
statului ar putea fi pus in discutie, problema responsabilititii performantelor in fata cetatenilor si
contribuabililor nu a fost o prioritate initiald. in Marea Britanie, pe de alta parte, capacitatea de a
justifica utilizarea banilor publici si de a informa cetatenii de drepturile lor si de calitatea
serviciilor furnizate (eficienta, precizie, fiabilitate) a fost o preocupare esentiala.

Problema principald 1n acest punct este una strategica: dat fiind faptul ca aceste
reforme trebuie sa implice o relatie consecventa intre cele patru componente discutate anterior, de
unde este mai bine sa incepem? Care trebuie sd fie calendarul? Schimbarile ar trebui sa fie
aplicabile tuturor tipurilor de servicii, fie cd ele produc bunuri sau servicii standardizate, fie ca
activitatea lor e mai putin specifica si mai dificil de masurat?

Se pun urmatoarele intrebari:

- Este necesar sid asteptim pand cand serviciile sunt mature, in termeni de sisteme de
management si control, inainte de a le acorda autonomie si flexibilitate?
- Accentul trebuie pus pe ameliorarea performantei sau pe necesitatea responsabilitatii fatd de
beneficiari sau contribuabili?
- Este reforma statutului juridic a personalului si serviciilor o premisa necesara pentru reforma
manageriala?
Aceste probleme nu sunt alegeri absolute, ci optiuni strategice care fac obiectul unei
reflectii politice. Oricum, ele afecteaza deciziile luate in contextul reformei si intelesul dat lor.
Dezbaterea ramane deschisa: se poate estima cd nu este posibil sau dezirabil sa alegi
calea deconcentrarii inainte ca serviciile sa fi facut proba capacitatii de a fi responsabile sau
dimpotriva se poate considera cd doar autonomia poate servi ca declansator si crea schimbarea
culturala care va permite administratiilor s lucreze diferit si sa fie mai transparente. Un punct de
vedere este acela cd o noua culturd va prinde radacini in timp si ca aceste ajustari ale dispozitiilor
juridice si financiare ar trebui si fie considerate dupd cum evolueaza situatia (Franta). Un alt
punct de vedere este acela cd schimbarea structurii unui serviciu si alocarea explicita a
responsabilitatilor intre serviciile centrale si operationale va functiona ca un catalizator,
accelerand schimbarea si faicand mai dificile interventiile inoportune ale administratiilor centrale
(Marea Britanie, Noua Zeelandd). Problema vitala pentru viitor este de a gasi echilibrul potrivit
intre autonomie si responsabilitate.

Ritmul reformel

Una din dificultatile intimpinate de multe tiri este aceea ca noile principii pot sa
nu se aplice intregului sector public, pentru ci o abordare graduald inseamnid cad nu toate
administratiile implementeazd reformele in acelasi timp. Acest lucru creeaza diferite tipuri de
probleme:

a) Dezechilibrele pot sa se produca in termeni de management: serviciile centrale pot mentine
un mod de functionare inadaptat noilor exigente, fiind prea interventioniste in managementul
cotidian si continudnd sa producad cantititi excesive de reglementéri. Managementul
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resurselor umane poate fi de asemenea afectat, fie pentru cad noile posturi in serviciile
modernizate sunt mai atractive, fie cd, in mod contrar, ele pot parea ci implicad prea multe
riscuri si obligatii.

b) Capacitatea de a transforma cultura unei intregi administratii este redusa. Daca doar céteva
servicii au fost modernizate, segmentele administratiei centrale care definesc politicile
publice pot si lucreze izolat fard a lua in considerare recomandirile agentilor operationali.
Acesta e motivul pentru care, in Marea Britanie, de exemplu, unele documente cadru prevad
ca toate masurile generale de politici publice care pot afecta agentiile trebuie si le fie
prezentate pentru un aviz prealabil (Employment Service).

Experienta tarilor membre a aratat ci exista, de asemenea un prim efect al reformei. Cand
serviciile din interiorul unui minister particular care a adoptat o abordare contractuald sunt prea
putine sau prea mici, presiunea care se exercitd asupra administratiilor centrale este prea difuza
pentru ca acestea sd-si schimbe de o maniera semnificativa practicile de management. De
asemenea, in absenta unei abordari generale, poate fi mai dificild determinarea organizatiilor
individuale de a-si schimba practicile de management.
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I. AUTONOMIA: REZULTATUL UNEI DISTRIBUIRI A PUTERILOR $I
RESPONSABILITATILOR

Autonomia poate deriva din mai multe surse. Ea poate fi creatd de catre lege, printr-o

decizie guvernamentala sau prin practici de delegare interne ale unui minister.

Ratiuni ce stau la baza autonomiei

Ratiunea de a fi a autonomiei rezida in ameliorarea performantelor :
permitand unui organism s ia decizii adaptate situatiei sale specifice si mediului in care se

gaseste;

adaptand aplicarea politicilor publice contextelor locale sau asteptarilor diferite ale
beneficiarilor, ameliorand astfel receptivitatea;

permitand celor care se afla mai aproape de teren sa ia ei nsési deciziile;

motivand personalul prin acordarea unei anumite marje de manevra in locul incadrarii sale
ntr-un bloc de reguli rigide;

delegand puterea de decizie in ideea eliberarii nivelului de decizie plasat pe cea mai inalta
treapta.

Autonomia nu semnificd in mod necesar partajarea responsabilitdtilor

Oricum, autonomia in sine nu este o sursa de responsabilitate partajata daca nu se

incadreaza intr-un sistem de negociere a obiectivelor cu administratiile centrale; astfel in unele
tari membre, agentiile (Danemarca, Suedia) sau institutiile publice (Franta) au existat inainte ca
reformele manageriale sa fie introduse, dar fara ca legétura intre autonomie si responsabilitate sa
fie stabilitd. Controlul lua forma traditionala a controlului input-urilor, iar sistemul de decizie era
fondat pe separarea intre definirea obiectivelor de catre centru si punerea lor 1n aplicare de cétre
serviciile operationale.

Asteptari diferite de la autonomie

Exista, de asemenea, asteptari diferite asupra a ceea ce reformele ar trebui sa

redizeze:

Clarificarea procedurilor de luare a deciziei si responsabilititilor in ideea unei transparente
crescute. Diferite tiri pot sd le defineasca in mod diferit. De exemplu, ministerul tutelar sau
guvernul sunt singurele responsabile de definirea obiectivelor atribuite serviciilor
deconcentrate sau agentiilor (Suedia). Oricum acestea au responsabilitatea de a lua deciziile
operationale cele mai bine adaptate pentru a atinge obiectivele in cadrul resurselor si marjelor
de manevra acordate.

Introducerea aceluiasi tip de management ca si in sectorul privat. In acest caz intentia este de
a da serviciilor un grad de autonomie manageriala cat mai apropiat de cel existent in sectorul
privat.

Deciziile trebuie sd fie luate cdt mai aproape de nivelul productiei de servicii si in

contact cu clientii. Unitdtile trebuie sa aiba posibilitatea de a utiliza in mod liber resursele
proprii, de a defini programele de activitate, de a alege personalul §i de a decide remunerarea.
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Ministerul finlandez de Finante (1992), Public Sector Management Reform

Guvernul trebuie sd caute sd combine aportul a trei culturi diferite: principiile de bazd a
serviciului public; accentul traditional pe performantd a sectorului privat si a sectorului
industrial; abilitatea organizatiilor asociative de a inspira implicarea si suportul populatiei.

Ministerul norvegian al muncii si functiei publice (martie 1992), Plan for the
Readjustment of Central Government Administration in the 1990s- Administration Policy
Guidelines and Measures

- Introducerea elementelor de concurentd. Autonomia poate consta in preocuparea de a
introduce concurenta intre servicii publice si private sau de a pune in aplicare mecanisme interne
de tipul pietei, fapt ce se traduce deseori printr-o mai mare libertate tarifara.

In mai multe tari, mai ales pe plan politic, miscarea de descentralizare a puterilor

a suscitat mai putin entuziasm, ceea ce in anumite cazuri releva poate un atasament mai mare fata

de aplicarea regulilor decat fata de performanta. in alte cazuri aceste schimbiri risca si suscite

neincrederea ministrilor, parlamentarilor si a marelui public, care se tem ca acestea acorda prea
multa putere functionarilor in dauna reprezentantilor alesi. Ele pot fi, de asemenea, considerate ca
decizii diferite In cazuri asemanatoare, lucru ce se traduce printr-o lipsa de uniformitate.

Mai multe argumente in sens invers au fost totusi avansate de catre guvernele
care au intreprins o descentralizare a puterilor de gestionare:

- controalele centrale detaliate nu garanteazd protectia drepturilor cetdtenilor si nu impiedica
iregularitdtile. Decidentii de la nivelele superioare riscd sia fie intr-o asemenea masura
depasiti de volumul de decizii de luat incit nu pot adopta decizii potrivite.

- un sistem bun de rapoarte poate garanta transparenta exercitiului puterilor astfel delegate in
vederea unui control a posteriori. Asfel, daca oficialii pot fi scutiti, in cazul anumitor
achizitii, de obligatia de a lansa apeluri pentru oferte, regularitatea operatiunilor poate fi
totusi salvatd prin obligatia de a declara si justifica toate aceste situatii astfel incat
conformitatea cu standardele fixate sd poatd fi evaluati. Organismele de control ca si
evaluatorii externi si instantele administrative de apel, pot avea un rol important de jucat 1n
aprecierea acestor decizii. Transparenta astfel obtinutd trebuie sd fie asociatd cu sanctiuni
potrivite Tn caz de violare aregulilor Tn vigoare.

- standardizarea abordarii nu este in mod necesar un scop dezirabil si, In orice caz, controalele
centrale pot sa nu favorizeze uniformitatea .

A. Continutul autonomiei

Pot fi distinse doud forme ale autonomiei:
- autonomia manageriala (sau operationald), care cuprinde:

a) managementul resurselor financiare (de obicei acoperd doar cheltuielile necesare functionarii
-salarii, administratia, etc- mai degraba decat cheltuieli de program);

b) managementul resurselor umane;

C) organizarea interna si localizarea serviciilor;

- autonomia strategica, care cuprinde:

a) abilitatea de a propune sau lua parte la definirea obiectivelor;
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b) alegerea metodelor de furnizare a serviciilor si distribuirea prioritatilor in functie de
contextele si constrangerile specifice serviciilor (de ex. un serviciu poate alege s incheie
sub-contracte deoarece exista pe plan local o retea buna de firme pentru a-i sustine actiunea;
sau 1n contextul acelorasi prioritati de ansamblu, un serviciu poate propune schimbarea
ierarhiei obiectivelor deoarece propriul mediu o justifica, etc).

O deconcentrare a administratiei poate implica atat autonomia manageriald cat si cea
strategicd. De exemplu, anumite agentii din Marea Britanie sunt rdspunzitoare doar pentru
implementarea obiectivelor guvernamentale, in timp ce altele (cum ar fi Agentia responsabila cu
nchisorile) au Tn mod oficia o misiune de consiliere pe parcursul definirii politicilor publice. Tn
Franta, unititilor locale ale Ministerului Lucrarilor Publice li s-a cerut trasarea obiectivelor si a
planurilor operationale; aceasta constituie recunoasterea faptului ca, pentru negocierea cu centrul,
unitdtile operationale trebuie sia propund obiective rezultate dintr-o analizd strategicd a
asteptarilor clientilor lor. Un serviciu de impozite dispune in mod egal de o autonomie strategica
in cadrul obiectivelor globale (ameliorarea calititii); el poate alege, in functie de propriul context,
sa realizeze un arbitraj intre rapiditatea colectarii taxelor si acuratetea acestui demers, aspecte
care nu sunt Tntotdeauna compatibile.

1 Autonomia manageriala

A face fatd austeritdtii bugetare

serviciilor autonome libertatea necesara pentru a imagina solutii pentru cea mai buna organizare a
mijloacelor detinute, lucru ce poate genera castiguri in productivitate. Astfel, In anumite tari
membre, autonomia manageriala este privita ca o modalitate importanta de a face fata austeritatii
bugetare, sau ca un fel de contrapartidd vizand si-i tempereze efectele, sau chiar ca un dispozitiv
prin care se pot impune serviciilor restrictii bugetare mai mari. Astfel, pe baza supletei acordate
organizatiilor, gratie unui buget plurianual indicativ, este mult mai rational si se realizeze o
economie de 6 procente pe trei ani decét de 2 procente pe an (Irlanda, Australia).

Tipuri deflexibilitate

Tipurile de flexibilitate vizate intr-un sistem de autonomie managerialainclud:

- transferul de fonduri dintr-un an in anul urmaétor (in limite predeterminate);

- posibilitatea de a converti o parte a fondurilor de functionare in investitii si invers;

- posibilitatea de a retine in cadrul serviciului o parte sau totalitatea economiilor realizate;

- capacitatea de a genera si retine venituri;

- flexibilitate Tn managementul personalului, Tn mod particular Tn capacitatea de a schimba
structurile organizationale sau in libertatea de a recruta anumiti membri ai personalului in
anumite conditii.

Cele mai sensibile domenii sunt cele care afecteazd managementul personalului, pentru
ci ele nu se bucurd in mod necesar de aprobarea personalului si a sindicatului. In plus, daca
responsabilitatile in materie de management ale personalului sunt deconcentrate in mod global,
acest lucru poate starni indoieli asupra capacitatii de a mentine o functie publicd guvernata de
anumite principii. Unele tiri membre (Marea Britanie, Noua Zeelandd) au parcurs un drum lung
in directia delegérii In materie de management al personalului. Din Aprilie 1994, “agentiile”
principale din Marea Britanie vor fi raspunzatoare pentru propriile negocieri salariale iar noile
“agentii” vor fi chemate si-si reconsidere propriile sisteme de plati si structuri organizationale.
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Cartea Alba Canadiand “Public Service 2000” prevede doar un singur buget de
functionare care va include salariile, costurile de functionare si cheltuielile minore de capital
pentru fiecare program. Ministrii pot transfera 2% din bugetul lor de la un an la urmatorul.
Unitatile capabile si realizeze venituri pot retine o parte pentru a-si imbunatati serviciile.

In Portugalia, o reforma a sistemului contabilititii publice ofera managerilor serviciilor o
mai mare flexibilitate in alocarea si utilizarea fondurilor proprii. in Finlanda, un nou sistem
bugetar, implementat Tn 1989, a introdus controlul rezultatelor referitoare la costurile de
functionare. Sistemul va fi extins la toate agentiile in 1995. Agentiile sunt libere s repartizeze
dupa cum vor cantitatea totala a cheltuielilor intre salarii, costuri de functionare si mici investitii.

In Australia, sistemul de alocare a fondurilor pentru cheltuieli de functionare (acoperind
salariile, cheltuielile administrative si investitiile minore) aplicat pentru prima dati in 1987
prevede o dotare pe o singurd linie bugetara pe care ministerele pot si o gireze cum doresc.
Ministrii pot transfera pana la 6% din bugetul propriu pentru anii urmatori sau pot imprumuta pe
baza viitoarelor lor credite. Ei sunt stimulati sa retind venituri provenind din taxele de utilizare si
din vanzarile activelor excedentare.

Consecintele diferitelor tipuri de autonomie manageriald

Consecintele autonomiei manageriale variaza in functie de gradul in care este
promovata:

- cand implica transferarea fondurilor de la un an la urmatorul sau realizarea anumitor fonduri
de functionare, se poate estima cd managementul are mai multa flexibilitate dar ca alte reguli
ierarhice raman esential neschimbate;

- cand un serviciu poate sa-si ajusteze costurile i veniturile sau cénd s-a presupus ca e in mod
strict comparabil cu o intreprindere privatd de acelasi tip, inseamna ca anumite alegeri tinand
de 1nsdsi misiunea serviciului public, care au consecinte asupra redistribuirii venitului si
tratamentului rezervat diferitelor tipuri de clienti, sunt facute de cétre manageri.

In Finlanda, o noui lege le da ministrilor puterea de a determina pretul serviciilor in loc
sd le stabileasca prin decret. Ministrii devin responsabili de politica lor tarifard. Ei decid de
asemenea tipul de activitate care va fi scutita de taxa. Legea divide serviciile furnizate de catre
agentii in doua categorii: serviciile de baza si serviciile concurentiale (de tip piatd). Serviciile de
bazad sunt definite de lege iar agentia are monopol pentru furnizarea lor. Tarifele trebuie si
permita acoperirea costurilor productiei, dar la acest principiu se poate renunta daca este justificat
de consideratii sociale. Decizia fixarii pretului apartine Ministerului competent. Pe de alta parte,
in ceea ce priveste produsele concurentiale, agentiile sunt libere sa-si fixeze preturile: ele trebuie
sd realizeze profit nu pentru fiecare produs in parte ci pe ansamblul produselor lor.

Flexibilitatea este implementatd gradual, mai ales in sistemele existente

Reformele sunt adesea experimentale si sunt introduse in mod gradual. Anumite
Globalizarea creditelor bugetare incepe adesea cu costurile administrative pentru a se extinde apoi
la o parte sau la intreaga masa salariald, sau chiar la anumite credite minore de investitii sau de
cercetare. Limitarea, pe care o impun adesea tirile, este aceea ca aceste globaliziri nu trebuie sa
afecteze cheltuielile directe ale programelor si ca flexibilitatea se va aplica doar asupra unei
proportii relativ mici a ansamblului cheltuielilor. Totusi, aceastd proportie din cheltuieli este cea
care reprezintd o importantd majora in termenii comportamentului managerial.



2. Autonomia strategica

Puterea de a propune obiective

Autonomia strategicd inseamna posibilitatea de a da un aviz obiectivelor guvernamentale
si de a propune modul prin care ele pot fi transpuse in obiective operationale. Serviciul se gaseste
intr-un raport mai echilibrat cu administratiile centrale cand se defineste sensul activititilor
proprii.

Autonomia strategica implica:

- a recunoaste faptul ca serviciul descentralizat, datorita experientei sale In problemele de
pe teren si implementarii politicilor guvernamentale trebuie sd consilieze administratiile centrale
in definirea obiectivelor strategice iar apoi si le transforme in obiective operationale;

- a oferi serviciilor capacitatea de a modela prioritatile nationale in functie de situatia
specificd in care se gésesc si pe cat posibil sa justifice aceasta ajustare;

- a permite serviciilor sa-si aleagd modalitétile de actiune (in mod particular strategiile de
subcontractare, parteneriate privilegiate, etc).

De fapt, reusita autonomiei contractuale necesitd definirea problemelor pe care un
serviciu deconcentrat e capabil si le rezolve, a problemelor care pot fi in mod legitim rezolvate la
acest nivel si a problemelor care cer interventia unui nivel ierahic superior sau a unei viziuni
globale. O directie departamentald a Ministerului Afacerilor Publice din Franta, care se ocupa in
acelasi timp de constructia drumurilor, locuinte sociale si planificare urbana, poate da diferite
accente fiecdruia din aceste domenii de actiune depinzdnd insd de contextul local (in mod
particular urban sau rural). Ea poate, de asemenea, alege cele mai potrivite forme de actiune
(clauze directe sau subcontractiri, de exemplu), dar ea nu va putea determina singurd daca
constructia marilor céi de circulatie care trec prin spatiul local este sau nu o problema nationala.
Pentru a lua un alt exemplu, in materie de mediu si poluare, autonomia contractuala obliga
precizarea problemelor care trebuie sa fie rezolvate la nivel local, la nivel regional si la nivel
national. Astfel autonomia ajutd la clarificarea tipului de decizie pe care fiecare nivel al
serviciului este abilitat sa-1 ia.

Se observa faptul ca autonomia strategicd poate varia in functie de natura misiunii
serviciilor manageriale si de obiectivele care le-au fost atribuite. Acest lucru este relevant cand:

- serviciile au diferite tipuri de activitati complementare, intre care ele pot sa faca arbitraje
referitoare la mijloace si sa trateze cu diferite categorii de clienti si beneficiari;

- obiectivele sunt exprimate in termeni de finalitati generale de care serviciile (si nu
autoritatile centrale) sunt responsabile pentru transpunerea lor in obiective operationale.

Atunci cand serviciile au o singurd finalitate si atunci cand obiectivele lor sunt
esentialmente financiare si axate pe performantd, asa cum este cazul anumitor intreprinderi
comerciale ale Statului, autonomia manageriald este prioritara. Autonomia strategicad pune mai
putine probleme, in sensul ca obiectivele sunt relativ simple si bine intelese de cele doua parti.

B. Premisele autonomiei

Dupa cum s-a ilustrat anterior, problema care se pune este: cat de departe trebuie sa
mearga autonomia? Aceastd problema genereaza alte intrebari: ce implica autonomia intr-un sens
concret, practic? Trebuie s existe limite ale autonomiei? Réspunsul nu poate fi iIn mod general
dat cu usurinta.
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1 Definirea unitatilor coerente

O premisd a autonomiei este definirea unitatilor coerente, uneori denumite centre de
responsabilitate, centre de profit sau agentii. Aceasta coerenta constd in faptul ca unitatea aleasa
pentru a folosi autonomia trebuie s aiba misiuni clare, definibile, compatibile intre ele si trebuie
sd constituie o structurd in care functionarea garanteazd o anumitd omogenitate interna.
Autonomia nu are sens decidt dacd unitatea este viabila, In termenii managementului si a
misiunilor. Exemple de unitati neviabile ar fi serviciile administratiei centrale a ciror marime este
foarte redusa si a caror sarcini sunt foarte dependente de fluctuatiile exterioare si politice.

2. Folosirea si cimpul de aplicare al autonomiei

Chiar daca se dispune de puteri de decizie deconcentrate acest lucru nu inseamna ca sunt
efectiv si pe deplin utilizate de catre manageri in noile lor moduri operationale Experienta
sugereaza cid autonomia poate fi implementatd cu succes doar dacd managementul a analizat
metodele si procedurile de munca dintr-o organizatie si a decis, folosind noua sa autonomie,
asupra schimbaérilor ce trebuie realizate. De fapt, aceastd autonomie nou dobandita poate sa nu fie
folositd pentru a realiza schimbari. De exemplu, posiblitatea de a schimba structura personalului
poate fi folositd foarte prudent pentru a nu bulversa echilibrele existente in interiorul personalului.

In acelasi mod, faptul ci o organizatie a devenit autonoma nu inseamni ca ea va aplica
acelasi principiu in interiorul ei. Agentii de marimi importante pot si conserve o functionare
foarte centralizatd. Dupd cum a aratat un studiu norvegian si un studiu condus de un cabinet de
consultanti din Marea Britanie asupra delegarilor dinspre ministere cétre agentii:

- Sfera acestor delegari de putere nu face intotdeauna obiectul unei interpretari comune
intre minister si agentie;

- Utilizarea acestor delegari nu este intotdeauna clard. Agentiile mari par sa fie echipate
mai bine decat agentiile mai mici pentru a utiliza la maxim puterile delegate;

- Delegarile pot sa nu aiba ecou in interiorul agentiilor.

[Studii ale StatsKonsult in Norvegia (1993) si Price Waterhouse in Marea Britanie (1992)].

Implementarea autonomiei efective presupune o analiza a sarcinilor si a proceselor de
functionare concrete ale serviciilor descentralizate, in particular a relatiei lor cu administratiile
centrale. (Care este natura relatiei client/furnizor? Cine dispune de informatia relevanta si de
retelele de influentd?) Analiza strategicd si definirea obiectivelor nu sunt substituibile unei
diagnoze a unei organizatii, care implicd studiul practicilor interne de munca, a proceselor de
productie si a nivelului de atribuire al resurselor.

Departamentul ~ Australian al Finantelor recomandd urmatoarea abordare 1n
implementarea unui plan de modernizare:

Faza 1: Analiza prioritatilor strategice ale unui minister (ceea ce ar trebui facut);
Faza 2: Traducerea acestor prioritati in programe si estimari;

Faza 3: Diagnoza organizationala;

Faza 4: Implementarea unui sistem informational;

Faza 5: Evaluarea periodica a programelor.

Noi calificari cerute
Tipul de activitate pe care serviciul deconcentrat trebuie sa-1 furnizeze si competentele ce
vor trebui implementate vor diferi Tn mare méasura in functie de gradele de autonomie conferite

serviciilor. Autonomia manageriald presupune calificari adecvate pentru a gira in mod eficace
aspectele financiare in interiorul constrangerilor juridice existente. Autonomia strategica se
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dezvoltd doar daca serviciul are, el insusi sau facand apel la altele, mijloacele de a-si cunoaste
clientii, o viziune strategicd a propriilor priorititi si o analizd detaliatd a propriului mediu.
Agentiilor mici le pot lipsi competentele si expertiza necesard pentru a impulsiona schimbarea.
Administratiile centrale nu au evaluat intotdeauna adecvat asistenta si sprijinul tehnic de care
serviciile au nevoie pentru a demara reforma.

3. Intarirea si modificarea organismelor deconcentrate si a autoritatilor centrale

Intrebarea care se pune este cit de larga trebuie si fie autonomia, aceasta generand
problema impartirii rolurilor intre centru si serviciile deconcentrate. Dacd autonomia unitatilor
operationale este puternic intarita, aportul specific al administratiilor centrale trebuie de asemenea
redefinit. De ce informatii dispun administratiile centrale i pe care managerii nu sunt in masura
sa le obtina? Care este contributia lor la deciziile luate de ministere sau de guvernamant? in unele
cazuri, unitatile centrale pot si nu fi intreprins analiza sau dezvoltarea politicilor adecvate
preferand sd se concentreze asupra interventiilor de la nivel operational. Problema a aparut in
mod particular in Franta: cand puterea a fost datd serviciilor deconcentrate pentru a elabora
planuri de obiective (traduse Th resursele necesare), calitatea acestor anadize a subliniat
slabiciunea concomitenta a resurselor de analiza de la nivel central. Ca rezultat, unitatile centrale
au fost obligate sa-si defineasca mai clar obiectivele si sd se doteze cu mijloace prin care si le
atingd. Acest lucru a implicat crearea unei capacititi de analizd prospectiva, a unei cunoasteri a
problemelor tehnologice, a unei investigatii a asteptarilor clientilor la nivel global si
implementarea unor unitdti care sd asigure animarea si monitorizarea reformelor. Aceste unitati
trebuie sa consilieze serviciile operationale, sa sintetizeze si sd evalueze abordarile, sa elaboreze
metodologii, ghiduri si reguli de actiune si sd monitorizeze performanta unitétilor autonome.

Ministerul Muncii §i al Functiei Publice va initia un proiect pilot pentru a crea o unitate
responsabild de monitorizare a performantei ministrilor si a anumitor agentii mari §i institutii.
Aceastd unitate nu are ca scop diminuarea responsabilitdtii agentiilor in ceea ce priveste
performanta obligatiei lor de a raporta. Principala sa misiune va fi aceea de a consilia
conducerea agentiilor in ceea ce priveste intdrirea obiectivelor si a rentabilitdtii acestora.

Ministerul regal norvegian al muncii si al functiei publice (Martie 1992), Plan for the
Readjustment of Central Government Administration in the 1990s — Administration Policy
Guidelines and Measures.

Desi contractele nu au valoare juridicad obligatorie 1n nici o tard, ele au meritul de a atrage
atentia asupra faptului ca reformele trebuie sid implice o transformare atat a serviciilor
deconcentrate cat si a administratiilor centrale. In cazul Norvegiei, de exemplu, administratiile
centrale nu aveau capacitatea de audit intern pentru a monitoriza si consilia eforturile de
modernizare ale managerilor. Problema celorlalte tari este implementarea unui sistem
informational pertinent atit pentru administratiile centrale cat si pentru serviciile deconcentrate.
Acolo unde lipseste un asemenea sistem, este indoielnica existenta progreselor (Suedia, Marea
Britanie).

Aceasta problema este discutatd mai in amanunt in sectiunea I1.C.2(ii).
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. ABORDAREA CONTRACTUALA: FACTOR DE RESPONSABILITATE

A. Fundamentele unei abordari contractuale

Originile abordarii contractuale pot fi vazute, in parte, in “teoria agentiei”, care ridica
problema impulsionarii agentilor in urmaérirea intereselor sefilor lor (Noua Zeelanda). Abordarea
contractuala este astfel bazatd pe o identificare clarda a partilor contractante si a atributiilor lor.
Dar se ridica o multime de probleme. Care sunt pértile contractante? Un individ sau un serviciu?
Ministerul corespondent si serviciul operational? Alte administratii centrale, incluzand aici si
Ministerul Finantelor? Si care este natura angajamentelor contractuale pe care fiecare dintre parti
este abilitatd s o ia?

1 Clarificarearegulilor jocului

Responsabilitatea poate fi vazuta ca o clarificare a rolurilor, care ia cel mai adesea forma
unui contract. Un contract defineste regulile jocului: cine este responsabil pentru ce, care este
sfera autonomiei, care sunt limitele ei, care sunt obiectivele ce trebuie atinse, care sunt resursele,
care sunt mecanismele de control vizate pentru a verifica daci rezultatele au fost atinse. Natura
partilor contractante indica de asemenea cine este responsabil 1n fata cui.

Contractele pot fi vazute din doua puncte de vedere: ca un cadru de referintd si de
negociere care stabileste drepturile si obligatiile fiecdrei parti; sau ca o conventie prin care mai
multe persoane se angajeaza intre ele sé realizeze un obiectiv comun.

Abordarea contractuala este:

a) Un factor de claritate si de responsabilitate: precizeaza drepturile si obligatiile fiecarei parti
contractante;

b) O organizare a puterii ierarhice: nu poate exista contract fara angajament reciproc;

C) Recunoasterea unui principiu al negocierii: prevederile unui contract presupun consultare si
dialog (chiar daca decizia finala ramane uneia din partile contractante);

d) Este un mijloc de garantare a echilibrului angajamentelor reciproce: un contract trebuie sa
prevadd masurile ce trebuie luate atunci cand una din parti nu este Tn masurd sa realizeze
obligatiile ce-i revin din contract.

2. Contractele au scopuri diferite in functie de structurile legale la nivelul carora

opereaza

Abordarea contractuala ar putea avea finalitdti diferite in functie de evolutia institutiilor
nationale. In cazul statelor relativ centralizate sau statelor cu un sistem administrativ si
regulamente financiare restrictive, contractul a aparut ca un mijloc de a crea rapoarte mai
egalitare, de negociere si de dialog intre administratiile centrale si cele deconcentrate. In tarile in
care administratia este de mult timp structuratd in agentii autonome, contractele sau planurile de
obiective sunt mai degrabd un mijloc de evitare a efectelor centrifuge ale autonomiei si de
respectare a obiectivelor guvernamentale de catre serviciile deconcentrate.

Contractul nu are valoare juridica, in sensul propriu al termenului, deoarece el se inscrie
in cadrul sistemului ierarhic al Statului: el indicd mai degraba intentia de a respecta anumite
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angajamente reciproce.

Bazele legale de contractel or sunt de asemenea importante Th acest context. Atunci cand
autonomia este consacrata prin lege, descentralizarea administratiei castigd o fortd considerabila.
Atunci cand aceasta delegare nu se bazeaza decat pe deciziile interne ale administratiei, valoarea,
continutul si modalitatile sale pot varia in timp. Totusi, intr-o asemenea situatie partile
contractante au 0 mai mare flexibilitate Tn revizuirearegulilor.

B. Caracteristicile contr actelor

Contractul presupune definirea partilor contractante. In Franta, un contract guverneaza
relatiile dintre un minister creditat, Ministerul Functiei Publice si Ministerul Finantelor, in timp
ce fiecare “Centru de Responsabilitate” este subiectul unui contract intre ministerul creditat si
serviciu. In Marea Britanie, un document cadru guverneaza relatiile dintre minister si agentie, dar
acest document este elaborat impreuna cu Trezoreria si cu Cabinet Office.

In orice caz, esenta contractului o reprezintd analiza obiectivelor, resursele disponibile
pentru atingerea lor si realizarea unui echilibru adecvat intre cele doua.

1. Diferitele forme ale contractelor

Contractele pot lua diferite forme:

- Poate exista un document cadru sau un ansamblu de principii care si guverneze
functionarea tuturor serviciilor deconcentrate.

- Poate exista un document cadru pentru fiecare serviciu si o ierarhie a contractelor cu un
mai mare grad de specificitate la nivelele inferioare. De exemplu, pe langd documentul cadru
poate exista o intelegere asupra rezultatelor anuale.

- Contractele pot acoperi un aspect particular al performantei. De exemplu, Ministerul
Finantelor si departamentul ministerial pot conveni asupra faptului ca acel departament care va
atinge anumite standarde de venituri va putea s pastreze o parte din veniturile ce depasesc acel
standard.

- Regulile bugetului formal pot fi considerate Tn mod egal ca un contract, de exemplu
regulile ce garanteaza un anumit nivel al finantérii pentru cheltuielile curente, legate de o limitare
- Contractele pot fi documente scrise foarte detaliate semnate de mai multe parti
contractante, cum ar fi cazul Frantei, sau documente cadru semnate de catre un ministru dar
avand forta unui angajament mutual, cum ar fi cazul Marii Britanii. Ele pot fi mai apropiate de
spiritul decét de litera contractului, luand forma unui document general sau a unui document
cadru ce enunta principiile comune tuturor unitétilor (In Australia, “Principiile comercializarii” se
aplica tuturor serviciilor interne cu vocatie comerciala).

Meritul contractului este cd definirea resurselor, obiectivelor si a procedurilor
responsabilitatii si controlului poate fi formalizatd si expusa coerent printr-un singur document
(Danemarca). De exemplu, din 1987 Norvegia a incercat sa dezvolte un sistem de alocare a
resurselor legat de masurarea performantei. Dar nu a reusit sa integreze progresiv intr-un singur
cadru de referinti misurarea performantelor, a resurselor si a controlului. In Danemarca,
contractul este de asemenea un document cadru care expune strategia generald a organismului,
fixeaza obiectivele ce trebuie atinse si marja de manevra suplimentara.

Misura in care obligatiile trebuie si fie specificate lasi loc unei anumite controverse. In
Marea Britanie, dupa caz, contractele intre ministru si agentii (documentele cadru ale agentiilor)
pot preciza natura si nivelul serviciilor ce trebuie furnizate, gradul de flexibilitate aplicabil
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personalului si salariilor si alte forme ale autonomiei de functionare, suma cheltuielilor curente,
indicatorii de performanta ce trebuie folositi precum si modalitétile si periodicitatea controlului.
Un acord asupra rezultatelor anuale fixeaza obiectivele performantei (de obicei asociate cu
productivitatea si calitatea serviciului ce trebuie atinse).

In Canada, fiecare organism de serviciu special dispune de un document cadru si de un
plan operational. Documentul cadru reprezinta carta agentiei. El include:

- misiunile;

- politica publica ce trebuie implementata si serviciile care trebuie sa fie furnizate;
- principiile conform cérora agentia va fi evaluat;

- procedurile de control si responsabilitate;

- flexibilitatile;

- modalitatile de relatii intre administratiile centrale si agentii.

Ambele abordari - un document cadru general fard contracte specifice cu serviciile
deconcentrate sau contracte detaliate fara o referinta globala — au avantaje si dezavantaje:

a) Un document cadru care defineste finalitatile generale ale reformei la nivelul ansamblului
administratiilor si modalitatile de negociere intre administratiile centrale si serviciile
deconcentrate risca sa inghete de la inceput procedurile si relatiile de putere intr-un domeniu in
care un numar de probleme raméane nerezolvat. Pe de alta parte, lipsa unui asemenea document
poate ridica Intrebari asupra finalititilor reformei. Ea poate fi sursa conflictelor care fac dificila
instalarea unui climat de incredere necesar bunei functionari a unui regim contractual. De
asemenea poate face dificila evaluarea reformelor prin faptul ca, nesocotind obiectivele urmarite,
va fi dificil sa se aprecieze rezultatele.

b) Elaborarea unor contacte particulare la nivelul fiecarei agentii sau unitati are meritul de a
facilita intelegerea obiectivelor, miasurarea rezultatelor si considerarea naturii diferite a
activitatilor fiecarui serviciu autonom.

Dezavantajul este ca necesitatea prealabila de a elabora un contract detaliat poate
determina administratiile centrale si defineascd a priori cadre foarte restrictive inainte ca
serviciile sd poatd avea suficient timp pentru a se familiariza cu abordarile manageriale. Din acest
motiv, apare necesitatea unei reexamindri periodice a termenilor contractului, prevazuta in mod
explicit anterior .

In Noua Zeeland existd mai multe acorduri strans legate:

- Acordul anual de furnizare realizat intre ministru si administratie, care precizeaza tipul,
volumul si pretul (costul) productiei de furnizat;

- Alocarile bugetare anuale, care corespund acestui acord de furnizare;

- Un contract de rezultate incheiat intre ministru si cel mai inalt responsabil al
administratiei, referitor la performanta personald a ultimului. Contractul precizeaza rezultatele ce
trebuie obtinute (acesta va fi compatibil cu acordul de furnizare dar va putea de asemenea sa
inglobeze procedurile si sarcinile ce trebuie indeplinite) precum si remunerarea in functie de
rezultate si de probleme legate de durata mandatului.

Contractele de la diferite nivele trebuie deci sa fie compatibile. in Spania, un contract
intre Ministerul Sanatatii si Agentia pentru Servicul Sanatatii (INSALUD) (ce se referi la servicii
ce trebuie furnizate, precum si la imbunatitiri ale calitatii serviciilor si reduceri de cost) reflecta
contracte separate intre INSALUD, 58 de centre de sdnitate primara si 88 de spitale ce tin de
aceastd administratie.

2. Diferite nivele de detalierein contracte

Continutul contractelor in diferite tari membre corespunde unui cadru comun in linii
generale: definirea unei perspective bugetare pe mai multi ani, determinarea obiectivelor si
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indicatorilor permitdnd monitorizarea realizirii acestora, natura sistemului de informare si de

control managerial. Existd totusi diferente sensibile in gradul de formalizare a contractelor.

Anumite contracte merg pand la a defini foarte precis rolul fiecarui actor, de la ministru la

directorul de agentie (Marea Britanie) si acopera toatd gama de tipuri de indicatori (indicatori de

rezultate, de eficienta, de eficacitate si de calitate a serviciului).

Astfel, obiectivele incredintate Agentiei Fortelor de Munca din Marea Britanie in
contractul sdu anual de obiective pentru 1992 si 1993 sunt urmétoarele:

- gasirea de posturi de munca pentru 1 425 000 de someri, incluzdnd 19% someri pe termen
lung, 36% someri locuind in mari centre urbane si 25% someri prezentand handicapuri
particulare;

- sd aiba un angajat care sa se ocupe de 2.5 someri In medie;

- sdintervieveze toti somerii Intre 18 si 24 ani cel putin odati la fiecare 6 luni;

- tratarea a 92% din noile plangeri in sase zile;

- cel putin 96% din plati sa fie efectuate fara erori;

- sdaiba 10% din plangeri retrase de comun acord;

- saaiba 58 000 de plangeri retrase dupa investigatia inspectorilor;

- sa imbunétateasca satisfactia clientilor cu 3%;

- si facd economii de 17.7 milioane lire.

Obiective atat de precise necesitd o analiza de diagnoza profunda a situatiei serviciului, a
programelor sale si a metodelor acestuia.

Tn alte cazuri, contractele sunt mult mai succinte, incluzand cateva obiective generale de
productivitate cifrate Tn termeni cantitativi. Un exemplu este contractul pe 1993-1996 4l
Bibliotecii Nationale Daneze. Obiectivele acestuia sunt:

- cresterea productivitatii cu 10%;

- cresterea numarului tranzactiilor cu 2.5 pe an;

- introducerea cartilor cumparate inainte de 1979 in computer.

Aceste obiective cantitative sunt completate de obiective calitative cum ar fi cresterea
satisfactiei clientilor si imbunatatirea calitatii serviciilor. Performanta in aceste domenii este
masuratd prin sondaje la nivelul clientilor. Flexibilitatea corespondenta in acest caz reprezintd o
conventie bugetara pe patru ani.

Explicatia acestor abordari diferite nu este evidenta: ea pare a fi legata de gradul de
maturitate al procesului general de reforma. Obiectivele continute in contractele unitatilor ce 1si
fac debutul in autonomia manageriala pot fi limitate la reducerea costurilor si imbunatatirea
productivitatii. In schimb, contractele ulterioare aratd ci este necesara o diagnoza mai fina a
obiectivelor ce trebuie indicate serviciului (obiective calitative, legate de misiunea serviciului sau
de strategia de viitor, de ceea ce trebuie ficut mai degraba decit de ceea ce se face). Se pare ca
introducerea unei intentii de a raspunde preocupdrii beneficiarilor conduce la o rafinare a
obiectivelor si indicatorilor (Carta Cetéatenilor in Marea Britanie, Carta Serviciilor Publice in
Franta).
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C. Conditiile de reusita ale contractelor

Dezvoltarea contractelor in administratii suscita dificultati practice si de principiu.

1 Dificultatile implementarii contractelor

Respectarea angajamentel or reciproce

Echilibrul de termeni intr-un contract presupune ca partile se angajeaza, in afara
unor derogéri justificate, sa isi respecte angajamentele. Totusi, pot exista dubii asupra considerarii
unui astfel de contract ca un angajament reciproc a doi parteneri. Chiar si acolo unde exista o
dorintd puternicd de a oferi autonomie serviciilor deconcentrate, relatia ramane una ierarhica.
Fixarea obiectivelor si reglementirilor globale necesitd responsabilitatea guvernului si
administratiilor centrale. Aceastd asimetrie conduce cateodata la situatia in care doar unul dintre
cei doi parteneri se angajeaza in mod real: ne putem intreba daca nu existd aici o deturnare a
spiritului contractelor. Pe de altd parte, atunci cand serviciile deconcentrate dispun de o
autonomie puternica, ele pot incheia aliante de interes implicite cu clientii lor sau cu alte grupuri
de interes, aliante care vor face dificila conducerea strategica exercitatd de administratiile
centrale. Astfel, problema se pune de a sti dacd contractele, inserate fiind intr-o ierarhie
administrativa, pot sa se multumeasca a respecta obligatiile unititilor operationale si nu si cele ale
administratiilor centrale? Dacéd doar unitatile operationale acceptd noile constrangeri in timp ce
ministerul competent nu se simte legat de contract, demersul ar putea esua.

Stabilitatea resurselor

Un domeniu curent al preocuparilor este reprezentat de incidenta ajustarilor
bugetare facute de centru in decursul unui an. Aceste ajustari creeazd probleme manageriale, in
parte din cauza unei dificultati crescute in a le prevedea. Strategiile bugetare pe termen mediu
constituie o garantie importantd pentru a evita asemenea reduceri. Unele tiri dispun de o rezerva
bugetard (privind programele) pentru a face fatd problemelor neasteptate si pentru a putea
respecta intelegerile contractuale (Australia) sau pentru a garanta resurse pentru o perioada
determinatd (Danemarca, Irlanda); rezultatul este cd reducerile bugetare nu pot atinge decat
domeniile care nu sunt acoperite de programe. Australia are un sistem similar pentru costurile de
functionare (cheltuieli salariale si administrative). Ministerele primesc aceste fonduri in fiecare an
si este responsabilitatea lor sa le distribuie propriilor unitati. Ele sunt supuse unei reduceri
automate, in nici un caz negociabild, de 1.25% pe an in valoarea reald. Odata alocat, acest buget
este garantat si ministerele sunt sigure ca il vor primi. Pe de altd parte, estimarile pe trei ani
furnizeaza sume indicative referitoare la alocari pe care agentiile se pot astepta sa le primeasca in
anii care vin. Aceastd formuld prezintd avantajul de a permite serviciilor si isi defineasca
prioritatile si sa planifice cheltuielile pe mai multi ani, ludnd in considerare reducerile.

O problema, deja mentionatd, este legatd de faptul ca reformele de management
privesc costurile de functionare si nu vizeaza decét rareori finantarea programelor. Astfel, ele se
aplicd doar unei zone limitate de cheltuieli (7-10% din cheltuielile publice). Totusi, aceste
cheltuieli sunt cele importante in termeni de influentare a comportamentului managerial.

O alta abordare implica un dialog imbunatatit intre Ministerul Finantelor si
serviciile deconcentrate. Desi nu este intotdeauna posibila anticiparea ajustarilor bugetare, este de
dorit organizarea unei informari rapide si argumentate. Conditiile de renegociere a contractelor
trebuie bine precizate in avans, ceea ce nu este cazul intotdeaunain prezent.
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Natura insisi a contractelor este aici in joc: contractele functioneazd intr-un
sistem ierarhic unde autoritatea politicd apreciaza interesul general si conserva deci puterea de
modificare a termenilor contractului, dar nu poate face acest lucru fara sa restabileasca echilibrul.

Greutatea procedurii

Se fac diverse interogatii referitoare la eventuala greutate a procedurii
contractuale: cautand sa formalizeze regulile jocului care erau implicite, contractul poate risca sa
ajunga la un nivel de detaliere excesiva si sa fixeze mecanisme care anterior au fost deschise unor
ajustari continue. Existd o tendintd bine documentatd si vizibild de a defini procedurile mai
degraba decat a enunta obiectivele, chiar si in cadrul contractelor. Uneori se sugercazd ca
stabilirea unor obiective clare, furnizarea unor mijloace de formare eficace si stabilirea de
instrumente de control si evaluare poate fi mult mai eficientd si mai flexibila decat contractele.
Mai mult, elaborarea unui contract este o activitate ce consuma timp, atat pentru unitétile centrale
cat si pentru cele operationale. Unitétile centrale pot fi reticente fata de raspandirea reformelor
pentru simplul motiv ci nu stiu cum sa coordoneze un numar prea mare de contracte.

Pe de alta parte, contractele prea detaliate pot conduce la a se lua cu 0 mana ceea
ce s-a dat cu cealaltd: autonomia se vede incadratd de un sistem de obligatii marunte. Totusi,
faptul ca unele tari membre prefera contractele formale in timp ce altele preferd principiile
comune, nu trebuie s mascheze consensul general in ceea ce priveste necesitatea consultarii
atunci cand se definesc obiectivele, in clarificarea raspunderilor si a regulilor de bazd si in
respectarea anumitor angajamente reciproce.

Dificultatea clasdrii obiectivelor prioritare

Dupa o perioadad initialda axatd, inainte de toate, pe reducerea costurilor si
ameliorarea productivititii, este necesara adaptarea performantei la obiective mai largi (serviciile
trebuie sa fie nu doar mai productive ci mai eficace). Totusi, multe tari membre recunosc ca
definirea obiectivelor este o sarcind dificild. Una dintre problemele comune este stabilirea de prea
multe obiective, acoperind toate sectoarele activitatii dar nereusind sa specifice nici prioritatile
nici importanta relativa a obiectivelor (aceste probleme au fost analizate de Finlanda si Suedia).
Mai mult, obiectivele corespund adesea starii activititilor la un moment dat si nu directiei in care
ele trebuie sa se indrepte.

Legdtura intre obiectivele agentiilor si planurile lor operationale i financiare, ca §i cu
obiectivele ministeriale ramdne neclard. Definirea obiectivelor porneste, in cel mai bun caz, de la
ceea ce agentia face la un moment dat, mai degrabd decdt de la ceea ce ar trebui sd faca.
Obiectivele performantei ar trebui coordonate cu politici sociale mai largi.

Ministerul de Finante, Finlanda, Departamentul Bugetar (1992), Assessment of
Performance Based Budgeting

Unul din motivele datoritd cédruia o unitate descentralizata ar putea si nu traduca
in obiectivele sale obiectivele strategice ale centrului ar putea fi legat de o anumita confuzie intre
masurarea performantelor si definirea obiectivelor. Practica aratd ca aceste doud exercitii nu
presupun nici aceeasi munca nici aceleasi informatii (obiectivele se fondeazid pe o analiza
strategicd a prioritatilor pentru viitor §i o investigatie a asteptarilor clientilor; masurarea
performantelor le traduce in obiective operationale fondate pe o analizi a sarcinilor, a organizarii
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muncii si resurselor disponibile); aceasta distinctie si aceasta inter-relationare nu sunt intotdeauna
percepute pe deplin in pregitirea planurilor serviciilor. Orice performantd masurabild, in loc de a
permite confruntarea obiectivelor dorite cu performantele observate, ar putea deveni automat un
obiectiv.

Doar cdteva dintre agentiile vizitate par a utiliza mdsurile de performantd pentru a
urmdri obiectivele pe termen lung. Explicatia poate rezida in faptul cd, in cele mai multe dintre
aceste agentii, existd o articulare scdzutd intre planificarea strategica si mdsurarea
performantelor. Mai mult de jumdtate din agentiile care declard ca utilizeazd obiective strategice
au afirmat cd le-au tradus in indicatori mdsurabili si cd au folosit mdsurarea performantelor
pentru a evalua progresul in directia scopurilor exprimate in planurile proprii.

United States Genera Accounting Office (May 1992), Program Performance Measures,
Federal United States General Accounting Office (Ma 1992), Agency Collection and Use of
Performance Data

O concluzie generald ce se poate extrage din experienta tarilor membre este
faptul ca contractele trebuie si contind doar un numar limitat de indicatori si obiective. In acelasi
timp, obiectivele trebuie sa raspunda simultan procupérilor la nivel politic, la nivelul publicului,
managerilor si personalului. (Paper on Danish Free-Agencies, nota prezentatd Comitetului pentru
Management Public al OECD, Ministerul Finantelor, Danemarca, februarie 1993). Este posibil ca
un numar redus de obiective si acopere o asemenea varietate de interese si preocupari? Intrebarea
scoate in evidenta cea mai sensibild problema in definirea obiectivelor: capacitatea de a face
alegeri intre mize si interese diferite.

2. Conditiile de succes ale contractelor

Este important sd se incerce definirea conditiilor de succes ale unui demers contractual.
Ele pot fi rezumate la vointa de a defini noi tipuri de relatii intre diferitele esaloane
administrative.

i. O negociere mai echilibratd intre ministerele creditate si Ministerul de F inante

Existenta contractelor conduce oare Ministerul Finantelor sd participe in totalitate la
definirea si negocierea obiectivelor strategice ale ministerelor creditate, sau chiar ale “centrelor
de responsabilitate” (cum este cazul in Franta dar nu si in alte tari membre, cum ar fi Australia)?
Daca raspunsul este nu, atunci care este rolul Ministerului Finantelor? In unele tiri membre,
Ministerul Finantelor, mentindnd ansamblul responsabilitatilor sale in materie de supraveghere a
fondurilor publice, se orienteazd inspre un rol de asistenta si consiliere pentru un management
mai bun al serviciilor deconcentrate (Australia).

ii. Generarea capacitdtii pdrtilor contractante de a se reforma simultan

Acest lucru semnifica a face sa evolueze, fard un decalaj important in timp, metodele
manageriale si de actiune. Deconcentrarea exercitd presiuni asupra administratiilor centrale:
experienta aratd cd autonomia poate crea un soc cultural care impinge foarte repede serviciile
deconcentrate sia se doteze cu mijloace de programare a activitatilor lor ce pot si le ofere o
capacitate de diagnostic superioara celei a administratiilor centrale. De aici necesitatea de a intari




simultan capacitatea de analizd a administratiilor centrale astfel ca acestea s fie in pozitia de a
purta un dialog cu serviciile deconcentrate.

Se pare ca, in general, agentiile sunt mai bine pregdtite si mult mai capabile sa adopte
noul stil de management decdt administratiile centrale. Rezultd de aici cd practica comund
conmsistd in a ldsa agentiile sd preia initiativa, sd isi analizeze propriile obiective si sa facd
propuneri care sunt apoi negociate cu ministerul corespondent

Performance, Autonomy and Control, notd prezentata Comitetului pentru Management
Public al OECD, Ministerul Finantelor, Finlanda (februarie 1993).

In Franta, o anchetd efectuatdi de Ministerul Functiei Publice si Ministerul
Finantelor asupra crearii de “centre de responsabilitate” a aritat cd doar un centru din doua
considera ca unititile centrale si-au respectat angajamentele luate (in 54% din centre subventiile
au fost oprite pe parcursul anului, 41% n-au cunoscut decét tardiv creditele care le-au fost
alocate). Una din principalele critici a fost lipsa coerentei din partea administratiilor centrale care
nu sunt intotdeauna In masurd si tind pasul cu modernizarea serviciilor lor; acest lucru este
adevarat mai ales in cazul instrumentelor de monitorizare a activitatilor si managementului,
instrumente care lipsesc adesea la nivel central, ca si in materie de management al personalului.

Adaptarea administratiilor centrale la noile puteri ale serviciilor deconcentrate

Administratiile centrale trebuie si fie organizate si conduse de o asemenea
maniera incat partile implicate sa poata cunoaste noile dispozitii, rolul lor in aplicarea acestora si
sd inteleagd cd ele sunt chemate sd le pund in aplicare in totalitate. Astfel, in Franta, anumite
ministere nu au putut sid onoreze prevederile contractelor, pentru cid structurile vizate ale
administratiei centrale nu au aderat la reforme si nu a fost posibild alocarea bugetelor in timp
rezonabil. De asemenea, Tn Marea Britanie, Raportul Fraser ordonat de primul ministru (1991) a
evidentiat natura dispersatd a structurilor administratiilor centrale, care a avut ca rezultat esecul
autonomiei nivelelor inferioare necesitd o organizare viabila in interiorul administratiilor centrale.

Desigur, situatia variazd mult in functie de marimea agentiilor sau a serviciilor
autonome: unele sunt reduse, altele pot fi de marimea unui departament ministerial. Ambele
cazuri pot fi vazute in Marea Britanie; sectorul public din Suedia este constituit aproape in
intregime din agentii, odatd ce existd 13 ministere si 330 de agentii; in Franta, “centrele de
responsabilitate” acopera servicii teritoriale de la cateva zeci la cateva sute de persoane. De fapt,
atunci cand centrul este confruntat cu mai multe servicii publice (in special teritoriale) care
indeplinesc aceleasi misiuni, el poate dispune de date comparative care nu ar fi disponibile daca
s-ar confrunta cu ansamblul unui departament ministerial transformat in agentie. Astfel
capacitatea administratiilor centrale de a aprecia rezultatele difera in mare masura in functie de
marimea si de organizarea internd a serviciilor deconcentrate.

Totusi, tarile Membre vizeaza anumite mijloace de supraveghere pentru a se asigura ca
centrul poate si isi va juca rolul sdu:

- negocierea contractelor la un nivel ierarhic suficient de ridicat: odatad ce seful de proiect care
coordoneaza demersul contractual ca si semnatarul contractului au o anumitd autoritate in
interiorul unei administratii, termenii contractului angajeaza mult mai puternic partenerii.

- introducerea consiliilor de monitorizare 1n interiorul ministerului, continand personalitéti din
afara administratiei;

- Intdrirea echipei de consilieri ai ministrilor.
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Totusi, deoarece aceste masuri sunt doar in stadiu experimental, este prea devreme pentru
ca evaluarea lor sa fie posibila.

Un sistem de informare eficace pentru administratiile centrale

Un instrument important pe care administratiile centrale pot sa-1 foloseasca pentru a evita
complicatiile este informatia. Cand serviciile deconcentrate stabilesc planuri ce asociaza
obiectivele si mijloacele, nivelul central trebuie sa dispuna de un anumit numar de informatii ce ii
permite si evalueze dacad aceastd legiturd este realistd sau oportund si de date cantitative
asigurand comparatia cu alte servicii aflate 1n situatii similare

Astfel, guvernele trebuie sd-si defineascd obiectivele mult mai clar, si dispuna de
anumite informatii statistice de bazad referitoare la performanta serviciilor ca si cantitatea de
mijloace necesare productiilor controlate. Unele tari Membre atribuie o valoare indicativa
masurilor si indicatorilor: nu este, dupa ele, posibil sa se cunoasca “stiintific” daca o productie
sau un serviciu anume trebuie sid consume o cantitate anume de resurse, desi masurarea se poate
baza pe comparatii. Indicatorii nu trebuie deci sa serveasca drept rate automate (daca depasiti rata
medie, va vom reduce resursele cu atat), ci trebuie sa fie utilizati ca o baza de dialog si reflexie
comuna intre nivelul central si serviciile deconcentrate (Franta, Elvetia). Pentru alte tiri membre,
dorinta de a dispune de criterii perfect obiective de alocare a resurselor serviciilor, cum ar fi
primele de performantd pentru personalul managerial, duce la utilizarea masurilor ca instrumente
automate ce stau la baza deciziei (de exemplu, dacéd obiectivul nu este atins la nivelul prevazut
initial, dintr-un motiv oarecare, chiar exterior calitatii managementului, prima de performanta
poate fi eliminati).

Poate parea paradoxal ca existenta unei asemenea proceduri de munca rezulta dintr-o
inovatie precum existenta contractelor. In unele cazuri, procedurile de alocare a resurselor
functioneaza, in mod implicit, in acest mod. Totusi, contractele necesitd o mai mare claritate si
formalizare. Criteriile de evaluare ale partilor contractante trebuie sa fie explicite, furnizand astfel
o baza pentru dialog. Poate ci aici se afla punctul in care demersul contractual se rupe de traditiile
administrative.

iii. Evolutia naturii managementului
Propagarea unei culturi manageriae latoate niveleleierarhiei

Tarile membre au constatat ca succesul acestor reforme depinde de faptul ci ansamblul
muncii functionarilor se orienteazi inspre managementul axat pe rezultate: sensibilizarea fatd de
costuri, fatd de termene limita, fatd de calitate. O astfel de culturd se propaga doar daca natura
relatiilor ierarhice se schimba in interiorul organizatiei. Daca ierarhia nu este mai orientatd catre
proceduri consultative cu nivelele tinere, cererile e referitoare la 0 mai mare responsabilitate vor
fi vazute doar ca o incercare clard de control, putdnd sa se confrunte cu rezistente, inertii, sau sa
fie pur si simplu ignorate.

Noi abilitati manageriale

O culturd manageriald necesitd noi abilitati manageriale (si deci o pregétire potrivitd),
inclusiv abilitati de negociere. Deconcentrarea managementului financiar tinde si fie acompaniata
de o deconcentrare a managementului resurselor umane, cum ar fi cazul negocierilor salariale,
ceea ce conduce personalul managerial sd se implice in domenii in care nu este intotdeauna
pregatit. Detinerea abilitdtilor de acest tip trebuie sd fie un criteriu in recrutarea personalului,
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evaluare sau promovare. Atat timp cat acest lucru nu este realizat, reforma va fi lipsitd de
credibilitate

Un echilibru intre continuitatea actiunii administrative si responsabilitatea manageriala

Calitatea resurselor umane poate fi un factor cheie in succesul sau esecul unei reforme.
Reformele implica cerinte considerabile pentru personal: functionarii trebuie in mod simultan sa
gireze bugete restranse, sa fie productivi, sa devina responsabili fatd de rezultate, sa asimileze noi
tehnici manageriale, sd integreze preocupdrile clientilor si beneficiarilor, sa respecte legalitatea si
s vegheze la buna folosire a fondurilor publice. Acest lucru poate sa nu fie deloc usor.

Pentru ca aceste demersuri sa fie credibile, trebuie ca ele sa se concentreze asupra unei
anumite continuitati in actiune. Totusi, in multe servicii administrative existd un contrast intre
marea majoritate a personalului, care este relativ imobil, si personalul managerial care poate fi
schimbat la fiecare doi ani. Unele tari folosesc mandate pe trei ani, ce par a reprezenta o perioada
rezonabild pentru asigurarea perenititii proceselor de modernizare.

In Marea Britanie, directorii de agentie (in contradictie cu sistemul traditional de carierd)
sunt numiti sub contracte (ce pot fi reinnoite) cu duratd determinata pe trei sau cinci ani, adicd pe
durata acordului cadru pe baza céruia functioneaza agentia. Ei sunt angajati prin concursuri
deschise tuturor persoanelor, functionari publici sau nu. Aceastd metodd de angajare este de
naturd a intari ascendentul directorului asupra agentiei i autonomia sa in raport cu administratiile
centrale. De asemenea, 1i garanteaza acestuia accesul direct la ministru, si 1i asigura posibilitatea
de a raspunde in mod direct Intrebarilor parlamentarilor. Responsabilitatea personald a
directorului este clar specificata si subliniatad n contractul sau.

M ecanisme de stimulare

Care sunt stimulentele care permit personalului sd accepte si sd integreze aceste
schimbari? Unele tari incearcid si construiascd sisteme de salarii asociate performantelor.
Incercarea este relativ noud, o multime de probleme fiind inca in discutie — cum ar fi: este
preferabild sau nu introducerea stimulentelor individuale sau colective? Evaludri complete ale
proceselor lipsesc in multe cazuri, dar datele disponibile sugereaza cd remunerarea bazati pe
performanti nu a produs rezultatele asteptate in realizarea obiectivelor fixate.

iv. Obtinerea adeziunii functionarilor

Se constata uneori o reticenta a functionarilor de a se integra in noile sisteme manageriale
de control deoarece motivele credrii acestora par a fi ambigue (mai ales cand ele sunt prezentate
ca instrumente ce ii vor asista in munca lor, in timp ce tipul de informatie ceruta ii obliga sa fie
responsabili fata de clienti). Un control ce are ca scop responsabilizarea si un control destinat a
ajuta serviciile sd-si coordoneze mai bine activitatea nu implicad nici aceleasi informatii, nici
aceleasi tehnici, nici aceleasi interese.

Mijloacele de motivare durabild a agentilor in favoarea acestor reforme (dincolo de
efectul de noutate si presiunile politice initiale) trebuie explorate.
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III. CONTROLUL: INSTRUMENT AL UNEI TRANSPARENTE PERFECTE

Controlul, in contextul acestei lucrari, inseamna — in primul rand — masurarea calitativa si
cantitativa a diferentelor dintre obiectivele initiale si rezultatele observate, iar in al doilea rand,
interpretarea acestor diferente pentru folosirea lor in procesul de luare a deciziilor. Monitorizarea
si controlul de la sfarsitul anului sunt mijloacele tehnice prin care managerii pot si-si exercite
autonomia manageriald si sd implementeze activitatile, iar administratiile centrale pot si 1isi
pregateasca deciziile viitoare (sustinerea procesului de luare a deciziei), sd asigure o
responsabilitate efectivd (in masura 1n care rezultatele pot fi atribuite unei organizatii sau
persoane) si sa rasplateasca sau sd penalizeze organizatia sau persoana in cauza. Ideea este de a se
asigura ca organizatia este “sub control” sau ca ea opereaza aga cum trebuie.

Initiativele legate de autonomie sunt bazate pe o noud conceptie a controlului care
presupune precizarea diferitelor puncte: care este contextul in care se exerciti acest control? in ce
spirit este efectuat? Cine este responsabil pentru control? Ce anume este controlat? Care sunt
consecintele controlului? Care este legatura intre control si responsabilitatea politica?

A. Contextul controlului

Controlul devine plin de intelesuri intr-o culturd a raspunderii. Noul sistem implica
masurarea rezultatelor si capacitatea de a le atribui unei persoane (responsabilitatea individuald),
unei organizatii (responsabilitatea colectivd) sau unor cauze (ceea ce permite modificarea
activitatilor). In unele tiri membre, responsabilitatea este puternic legatdi de raspunderea
personald a ministrilor si a functionarilor publici. Ipoteza este aceea cad performanta poate fi
imbunatatitd doar facindu-i pe manageri responsabili pentru succese sau esecuri, facindu-i
raspunzatori si motivandu-i. Aceastd caracteristici este mult mai puternicad atunci cand
parlamentul este puternic si activ: sefii de servicii si ministrii se vad constransi sa explice detaliile
rezultatelor proprii si eventualele devieri in raport cu previziunile in fata comisiilor parlamentare.
Toate acestea sunt Intdrite de un parlament puternic si activ: sefii unitatilor si ministrii vor trebui
sd furnizeze comisiilor parlamentare explicatii detaliate ale rezulatelor si ale oricaror abateri de la
previziuni.

In unele traditii juridice, controlul constd in verificarea aplicarii stricte a normelor
initiale, fie ca obiectivele sunt legale, financiare, tehnice sau cantitative. In abordarea alternativa a
responsabilitatii publice controlul include consideratii si evaludri ale cauzelor ce stau la baza
discrepantelor intre rezultate si previziunile initiale. In acest caz, controlul este bazat atit pe
informatia obiectiva cat si pe evaluarea factorilor ce produc rezultatele observate. Acest lucru
implica analize si interpretari, mai degraba decat judecati lipsite de nuanta. Aceasta problema va
fi discutata in sectiunea D.2.

B. Monitorizare si responsabilitate

1. O noui conceptie asupra controlului

Tarile membre au atras atentia asupra faptului cd un management viabil al organizatiilor
implica schimbari ale metodelor de control.
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Pentru serviciile deconcentrate, controlul este mai usor si mai eficace daca in prealabil
existd obiective precise traduse 1n indicatori cantitativi si sisteme de informare viabile. Daca
organizatia se auto-evalueazid in mod continuu, controlul isi pierde natura exceptionald si
oarecum inchizitoriald. De fapt, instrumentele manageriale (statistici cheie, monitorizare) si
controlul devin complementare si pot face apel la aceleasi metode.

Pentru administratiile centrale, problema cheie este de a sti cum sd coordoneze in mod
diferit unitdtile operationale. Coordonarea traditionald a unui mod de functionare bazat pe
controlul intrarilor sau tranzactiilor semnifica interventia cotidiana asupra deciziilor manageriale,
atdt a ministerelor corespondente cat si, in unele cazuri, a Ministerului de Finante. Experienta a
aratat ca, chiar in contextul unei deconcentrari vaste, cum ar fi cazul agentiilor in Marea Britanie
(cf. Raportului Fraser, Efficiency Unit, Cabinet Office, Mai 1991) obiceiurile interventioniste pot
persista si pot fi dificil de modificat. Acest lucru se poate intdmpla deoarece masurarea
rezultatelor nu este suficientd, obiectiva sau sistematicd. Din acest motiv, administratiile centrale
se tem ca vor fi informate prea tarziu sau chiar deloc pentru ca erorile de management sa poata fi
remediate. Miza deconcentrarii este deci de a permite o veritabild monitorizare de catre
administratii fira ca aceasta sa se traduca printr-o reducere a autonomiei. Este necesara prezenta a
doua mecanisme: monitorizarea si responsabilizarea. Tarile membre au insistat asupra faptului ca
monitorizarea tine in primul rand de responsabilitatea serviciilor deconcentrate si ca procedurile
aferente trebuie si fie specificate in mod formal 1n contracte si sa nu fie lasate la discretia uneia
din partile contractante:

- Monitorizarea. Asigurarea faptului cd administratiile centrale sunt corect informate de
activitatea serviciilor. In mare parte, acest lucru se bazeaza pe capacitatea serviciilor de a se
monitoriza si de a dispune de propriile instrumente de monitorizare.

- Responsabilitatea. Partile contractante trebuie sa defineascad cine este responsabil pentru ce,
sub ce forma si cu ce periodicitate.

Orice raport scris este in general insotit de un dialog direct intre partile contractante. De
fapt, informatia este in general detinutd de agentia responsabild, credand un dezavantaj
administratiilor centrale. Dialogul permite reintroducerea unei forme de echilibru si apararea fata
de interpretirile eronate ale rezultatelor de catre administratiile centrale. in acest sens, acest
dialog se opune culturii administrative traditionale si poate afecta anumite obiceiuri. Din acest
motiv anumite tari membre incearca sa conduci partile contractante inspre adoptarea de proceduri
formale prevazand intalniri la intervale regulate (in Norvegia directivele stipuleazi ca partile
contractante trebuie sa stabileascd un calendar al intalnirilor, de preferinta trei pe an) si precizand
cadrul si normele de prezentare a rapoartelor astfel incat ele si fie riguroase si comparabile.

De exemplu, Marea Britanie detine urmatoarele metode de control si monitorizare:

- revizuirea documentelor la sfarsitul perioadei contractuale de cétre serviciile deconcentrate,
ministerul corespondent, Trezorerie si Cabinet Office;

- analiza anuald a planurilor de afaceri, a rezultatelor financiare si a atingerii obiectivelor de
performant;

- rapoarte regulate catre ministerul corespondent (odata la 3 luni, ca regula generald);

- control anual al conturilor — executat de Biroul National de Audit;

- obligatia de a dispune de un mecanism de audit intern.

Aceste reguli explicite pot da impresia unui control excesiv. Totusi, trebuie sa ne amintim
ca scopul lor este evitarea interferentelor zilnice ale administratiilor centrale in functionarea
unitétilor operationale si asigurarea unui anumit grad de stabilitate si continuitate in actiunile lor.
Furnizarea de informatii adecvate unitatilor centrale diminueaza necesitatile de interventie ale
acestora.
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2. Publicarearezultatelor

Ce grad de publicitate trebuie dat acestor proceduri? Unele tari membre (Marea Britanie,
Norvegia, Canada) publica contractele sau documentele cadru ale serviciilor deconcentrate.
Publicarea acestora precum si a rezultatelor inregistrate ar putea constitui un mijloc de presiune la
fel de eficace sau cel putin complementar controlului. Publicarea angajamentelor reciproce
incurajeaza respectarea lor de cétre partile contractante precum si o monitorizare mai riguroasa.

Daca rezultatele sunt publicate sau nu, depinde in fiecare caz de obiectivele fixate
masurdrii performantelor. Daca accentul principal este cel de sustinere a deciziilor, rezultatele nu
sunt intotdeauna publicate (Franta). Dacad responsabilitatea este prioritard, publicarea este
obligatorie (Marea Britanie, Noua Zeelanda).

3. Controlul operational si strategic

Controlul poate semnifica diferite lucruri, de la folosirea instrumentelor de masurare si
verificare a rezultatelor cu scopul de a imbunatati managementul operational (statistici cheie,
sisteme de informare) la proceduri de audit si evaluare pentru a stabili daca un program particular
este oportun si daca serviciile care il pun in aplicare trebuie mentinute (adicd decizii de
management strategic)

Primul tip de control - controlul operational - poate fi efectuat printr- o0 muncd comuni a
ministerului si serviciilor deconcentrate; al doilea tip de control presupune implicarea persoanelor
care nu sunt direct implicate in programul controlat si care sunt in postura de a putea pune
intrebari referitoare la relevanta activitatilor (Ministerul Finantelor, spre exemplu). in Australia,
de exemplu, fiecare minister trebuie si-si evalueze propriile programe; el conduce evaluarea dar
comitetul de coordonare include un reprezentant al Ministerului de Finante.

In unele tiri membre, controlul strategic include verificarea rezultatelor de catre o
autoritate exterioara si independentd (Auditor General in Noua Zeelanda); pentru altele controlul
este un proces complementar managementului si implica o capacitate de auto-reglementare din
partea actorilor administrativi (Elvetia).

“Controlling” implicd toate aspectele managementului dintr-un domeniu particular. El
trebuie gdndit si organizat de unitdtile centrale in strdansd relatie cu personalul managerial. O
politica de informare trebuie sd permitd personalului sd participe in mod util la acest sistem
managerial si sd beneficieze de informatiile pe care le furnizeaza.

TORIEL, E (noiembrie 1990), Controlling dans I'Adminigration federale,
Administration federale des finances, Berne.

Un al treilea punct de vedere este cel conform céruia controlul este o activitate
exercitatd de experti sau de o autoritate externa Impreund cu cei interesati, dar cu scopul de a
ajuta managerii sd-si defineasca propriile criterii de management, de masurare si de evaluare
(National Audit Bureau, Suedia).

Audit-ul trebuie sd fie independent de entitatea ce va fi examinatd. Totusi, considerdm
importantd dezvoltarea unei bune relatii cu entitatea supusd audit-ului pentru a realiza obiectivul
nostru de ameliorare a eficacitdtii activitdtilor guvernamentale. Din acest motiv, pe cdt posibil,
existd un dialog constructiv intre National Audit Bureau i entitatea examinatd in timpul
desfasurarii activitatilor. Vom oferi intotdeauna agentiei interesate oportunitatea de a studia
copii preliminare ale raportului de audit pentru a corecta posibilele erori de fapt. Totusi, doar
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noi suntem rdspunzdtori pentru observatiile, concluziile si propunerile prezentate in raportul

final de audit.

Swedish Nationa Audit Bureau (1991), An Introduction to RRV, Stockholm

Diversitatea practicilor ridicd un numaér de intrebari:

- Poate fi controlul doar intern (cu riscul de a vedea anumite probleme sensibile eludate) sau
doar extern (ceea ce suscitd prea putine efecte de asimilare si maturizare a organizatiei)? Este
oare necesar ca pentru a avea un punct de vedere independent sau inedit si nu apartii
administratiei sau sa fii exterior intereselor specifice unei organizatii? Nu existd raspunsuri
clare la aceste intrebari. Corpul de consilieri a fost introdus in anumite ministere din Marea
Britanie pentru a promova o viziune obiectivd sau diferitd asupra rezultatelor agentilor.
Uneori el include personalititi exterioare administratiei, iar alteori este compus doar din
functionari cu orizonturi diverse.

- Este general admis faptul ca sunt necesare nivele si forme diferite de control, dar si ca trebuie
avut in vedere ca ele nu devin prea numeroase. Totusi, echilibrul intre diferite nivele nu este
fixat de o maniera sistematica si variaza de la o tara la alta.

- Cat de des trebuie realizate controale? Ce trebuie controlat in mod continuu? Ce trebuie sa
faca obiectul unei investigatii mai serioase si mai profunde?

4. Cum trebuie sa-si exercite controlul centrul?

Spiritul metodei contractuale este de a trece dinspre un control al intrarilor inspre un
control al iesirilor. Aceastd idee naste intrebari diferite: este ministerul creditat sau Ministerul
Finantelor cel care efectueaza controlul si care este relatia intre cele doua? Folosesc ele aceleasi
instrumente de control? In particular ne putem intreba daca rolul administratiilor centrale este de
a incerca sd masoare ele insele daca rezultatele au fost atinse sau daca, ca in cazul a numeroase
concerne, munca lor constd mai degrabd in a verifica dacid administratiile detin instrumente
adecvate de control intern (statistici cheie, sisteme de contabilitate analitica, etc)? Trebuie ca
unitdtile centrale sa detind propriile sisteme de masurare sau trebuie sa evalueze calitatea
sistemelor serviciilor deconcentrate? Trebuie sa trimitd pe teren echipe pentru a verifica direct
cifrele obtinute sau trebuie si se doteze cu propriile grile de calitate si de evaluare a indicatorilor?
Trebuie ele sd construiasca indicatori la centru sau trebuie sa-i testeze pe cei elaborati de unitétile
operationale? Aceste probleme cruciale nu sunt inca rezolvate.

5. A controla doar iesirile sau si rezultatele?

Ce trebuie controlat? lesirile sau impactul? Analiza rezultatelor fizice si financiare
furnizeaza o bazd obiectiva controlului, oferind informatii cantitative pertinente necesare
fundamentarii unei judecdti. Totusi, aceasta poate oferi doar un raspuns partial la problema
realizarii obiectivelor guvernamentale, deoarece pentru a sti dacé obiectivele au fost efectiv atinse
sunt necesare adesea investigatii mai aprofundate prin intermediul unei analize sau a unei evaluéri
detaliate a programului. Intrebarile care trebuie examinate vor include:

- Care a fost efectul asupra clientilor?
- Au existat efecte neprevazute?
- Anumite proceduri au fost deturnate de la scopul lor de catre jocul actorilor?

Doui tipuri de obiective pot fi observate aici: indeplinirea obiectivelor operationale
cantitative poate fi verificatd prin masurarea iesirilor; indeplinirea obiectivelor strategice
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(deciziile legidative sau guvernamentale) sau a obiectivelor exprimate Tn termeni de impact
trebuie verificate prin analiza rezultatelor.

Unele tari membre, cum ar fi Marea Britanie si Noua Zeelanda, insistd pe masurarea
iesirilor, dat fiind faptul ca serviciul deconcentrat nu este in general perceput ca fiind responsabil
pentru rezultate (evaluarea rezultatelor este perceputi ca fiind o problemd a ministerului).
Obiectivul este stabilirea, cat mai clar posibil, a unei legaturi intre rezultate si modul in care o
organizatie este condusd. Aceastd madasurare cantitativi a rezultatelor permite o mai facila
imputare a rezultatelor constatate organizatiei sau managerilor ei. Analiza rezultatelor, pe de alta
parte, introduce intotdeauna factori care sunt externi organizatiei (factori economici, interferenta
cu alte nivele de decizie). In cazul in care accentul este pus pe iesiri, legitura intre control si
sanctiuni sau recompense reflectd dorinta de responsabilitate si raspundere in serviciile publice.

Alte tari membre, cum ar fi Australia, masoara iesirile dar accentueaza importanta
cunoasterii rezultatelor. Agentiile sunt percepute ca fiind implicate atat in ceea ce priveste iesirile
cat si in ceea ce priveste rezultatele, trebuind sa elaboreze indicatori de impact si sd masoare
rezultatele. Controlul este acompaniat de o preocupare de a analiza impactul programelor si de a
oferi astfel guvernului mijloacele de a modifica propriile programe. in mod similar, tiri membre
cum ar fi Norvegia si Finlanda estimeaza ca o procedura adecvata de alocare a resurselor trebuie
sd se bazeze atat pe iesiri cat si pe o apreciere, chiar sumara, a impactului programelor.

Se poate observa cd astizi cele mai multe tari membre se concentreazi pe masurarea
iesirilor sau, daca masoara impactul politicilor publice, aceasta se face independent de mésurarea
iesirilor. Poate fi totusi necesar a lega analiza iesirilor de cea a rezultatelor, atunci cand
activitatile masurate nu sunt susceptibile unor standardizari (servicii de cercetare, de sustinere a
luarii deciziei) sau cand iesirile nu pot fi usor interpretate doar prin datele de management intern
al organizatiei (de exemplu, rezultatele negative pot fi explicate printr-un management slab, dar
pot fi si rezultatul altor factori, cum ar fi deteriorarea contextului economic sau o inadecvare a
obiectivelor initiale). In acest caz, tirile membre incearca si echilibreze doud cerinte: a face
functionarii publici responsabili implicd masurarea de o manierd obiectivd si cuantificabild a
rezultatelor ce pot fi atribuite activitatii lor (iesiri); pe de alta parte, decizia de alocare a resurselor
nu se poate limita doar la masurarea performantelor, ci trebuie uneori sa conduca la analizarea
utilitatii si pertinentei unui program in functie de rezultate.

Existéd o legdtura logica intre sfera sau scopul controlului si gradul de autonomie acordat
serviciilor deconcentrate. Dacad autonomia este in pricipal o autonomie manageriald controlul
iesirilor pare a fi suficient. Dacad autonomia este in mod egal si de natura strategica (capacitatea
de a lua parte la definirea obiectivelor sau de a le adapta la situatii specifice) controlul rezultatelor
ar putea fi necesar. Fara o asemenea evaluare a rezultatelor, autoritatea centrald nu va avea nici un
mijloc de a evalua daca rezultatele corespund intr-adevar setului de obiective (de exemplu, daca
obiectivul initial este reducerea timpului 1n care o tranzactie particulara are loc, este necesar a
verifica daca timpul nu este castigat in detrimentul calitatii si dacad serviciile corespund 1n
continuare asteptarilor clientilor). Atat unititile centrale cét si cele autonome au nevoie de
elemente de apreciere care le vor permite sa propund, rectifice sau s imbunatateasca obiectivele.
Analiza iesirilor furnizeazd unele indicatii asupra realizdrii obiectivelor strategice dar nu
furnizeaza ansamblul elementelor de interpretare pentru a schimba orientarea.

6. Masurarea si interpretarea rezultatelor

Experienta sugereazd cd pot apidrea tensiuni de-a lungul interpretarii $i masurarii
rezultatelor. Cine este autorizat si masoare diferentele intre obiective si rezultate? Cine
interpreteaza aceste abateri atunci cand sunt constatate? Aceste intrebari creaza doud probleme:

- Cine este competent pentru ainterpreta abaterile?
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- Ce se intampla in cazul in care apare un dezacord asupra analizei rezultatelor?

In toate cazurile, unitatea periferic este in prima instanta raspunzitoare pentru masurare
si interpretare. Dar au unitatile centrale mijloace de a verifica validitatea acestei interpretari?

Din picate, administratiile centrale pot sd nu aibd un acces rapid la informatie, ceea ce
are ca efect crearea unei suspiciuni si a unei indoieli referitoare la realitatea progreselor
inregistrate de catre serviciile deconcentrate, ca si ldsarea serviciilor fara ajutor si consiliere. De
exemplu, dacd un serviciu deconcentrat nu reuseste sa-si indeplineasca propriul set de obiective,
cauza poate fi un management slab dar si unii factori externi (scaderea activititii economice) sau
o stabilire initiald gresitd a obiectivelor. Administratiile centrale au nevoie de mijloace de
informare pentru a determina motivele.

Desi masurarea poate fi realizatd de cétre unitétile operationale iar apoi verificatd sau
discutatd cu ministerul competent, se pune problema de a sti daca interpretarea abaterilor poate fi
facutd doar de partile ce sunt parte in contract sau trebuie sd existe o capacitate de investigatie
care se extinde dincolo de interesul agentiilor. De exemplu, dacd obiectivul unei agentii este
reducerea somajului la persoanele cu varstd cuprinsa intre 20 si 25 de ani si nu se reuseste
indeplinirea acestui obiectiv, esecul se poate datora circumstantelor economice pe care agentia ar
putea si le expliciteze; aceasta poate, In mod egal, necesita o reflexie asupra pertinentei acestui
obiectiv (nu ar fi mai bine si se actioneze asupra unei alte categorii de varstd?), sau asupra
diferitelor scenarii ce ar permite atingerea obiectivului. O analizd de acest tip poate depasi
competenta partilor contractante si poate necesita implicarea unei alte parti.

Unde existd neintelegeri ce privesc analiza rezultatelor existd si pericolul pierderii
motivatiei, atdt a managerilor cat si a personalului. De aici necesitatea procedurilor de interpretare
a rezultatelor - inclusiv dipozitiile privind un dialog adecvat si echilibrat - si arbitrajul
dezacordurilor.

Implementarea unei autonomii crescute a unitétilor operationale este adesea bazatd pe
inovatii in practicile de control, cum ar fi controlul politic parlamentar sau controlul realizat de
organisme de audit independente. Aceste organizatii pot creste cantitatea de informatie pe care o
detin, de exemplu prin comandarea de studii, organizarea de audieri; solicitarea de largire a
propriei sfere de competente; si modificarea metodelor de lucru (audierea unor puncte de vedere
mai diversificate).

C. Consecintele controlului
1. O viziune pozitiva a controlului

Problema consecintelor controlului se pune pentru ci in aceste reforme controlul este
perceput a realiza o ruptura prin raport la cultura administrativa anterioara care lua in considerare
doar aspectul negativ, de sanctionare, a controlului, fie el de natura jurisdictionala sau politica.
Prin natura sa, controlul jurisdictional este exercitat pe baza unui apel impotriva deciziei luate de
o autoritate publicd. Apelul evoca o eroare sau un fals comis de autoritate, si este directionat
impotriva acestei autorititi. La fel, controlul politic se poate centra pe discutii referitoare la erori
si identificarea celor responsabili. Acelasi lucru este valabil si in cazul organelor administrative
de audit a caror munca poate consta in special in identificarea disfunctiilor.

In aceste cazuri controlul este deci fondat pe erorile si greselile unei organizatii.
Responsabilitatea administrativa sau responsabilitatea legala ar putea fi atat de grava incat va fi
dificil de aplicat, fiind foarte penalizantd pentru individ.

Ambitia afisatd de catre reformele de management este alta: controlul este centrat in
principal pe rezultatele globale ale unei organizatii si nu pe o decizie individuald punctuala. Acest
lucru are cateva consecinte:
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- Judecitile pot fi sau negative (daca rezultatele sunt slabe) sau pozitive (daca rezultatele sunt
bune).
- Controlul nu poate fi exercitat Tn mod intamplétor. El trebuie sa functioneze intr-un cadru dat
si cu o periodicitate definita; el trebuie sa se refere la obiectivele initiale fixate in contract.
Responsabilitatea implica in mod clar o intentie de a atribui anumite rezultate unor cauze
specifice. Anumite cauze pot fi gasite la nivelul personalului sau serviciilor; dar, dintr-un punct
de vedere managerial este recunoscut faptul ca un individ sau un grup de indivizi nu pot, doar ei,
cauza o disfunctie particulara. Trebuie luate in considerare procedurile si reglementérile existente
intr-o organizatie si modificarea lor inainte de a se lua in considerare sanctionarea personalului
acuzat de disfunctii. Problema este cea a unei mai bune intelegeri a cine este responsabil de ce
anume, fard incriminari si fard credinte iluzorii cd un singur individ poate controla functionarea
unei organizatii. Exercitiul unei responsabilitati crescute ce nu di nastere blamarilor este o
problema ce trebuie considerata.

2. Sanctiuni si recompense

Este recunoscut in general faptul ca un control eficace necesita un mecanism de sanctiuni
Sau recompense.

Tarile membre au inceput recent sa ia in considerare modul in care contractele trebuie sa
evolueze in timp. Ce tip de sanctiuni trebuie aplicate dacd obiectivele nu sunt atinse? Trebuie
inlocuiti managerii? Trebuie alocate resurse mai putine? Trebuie redusd autonomia acordati
initial? Sunt aceste mésuri suficiente pentru a garanta ca serviciul deconcentrat 1si realizeaza
misiunile?

In teorie, contractele trebuie si prevada atat penalizari cat si recompense. Totusi, se pare
ca 1n practica doar recompensele figureaza in contracte. Putem cita:

- posibilitatea de pastrare a unei parti sau a totalitétii economiilor facute;
- supletea in materie de resurse, de efectiv, spre exemplu
- remunerarea directorului asociata partial cu performanta organismului pe care il conduce

In Suedia, un nou sistem de evaluare a calititii managementului financiar in agentii
(aplicat de Ministerul Finantelor) permite aplicarea fatd de acestea de taxe diferite in functie de
clasament. Este o tentativa de reproducere a tehnicilor de evaluare a riscului din sectorul privat.

Contractele nu prevad sanctiuni explicite, lucru ce lasa autoritétii ierarhice decizia de a
sanctiona sau nu, iar odata ce ea decide sa o facd, de a determina natura si marimea sanctiunilor.
Desi deciziile sunt luate de la caz la caz, unele tiri membre au adoptat o strategie generald, care,
chiar informala fiind, este inteleasa de catre toti. In Marea Britanie, de exemplu, o agentie care a
exagerat cheltuielile in mod semnificativ 1si va vedea alocérile pentru anul urmator reduse. Unele
tari membre pot alege schimbarea termenelor si a conditiilor autonomiei in concordantd cu
rezultatele, sau chiar reducerea nivelului autonomiei dacéd ele considera ca experimentul a fost
nereusit (Franta, Marea Britanie). Evaluarea performantei dupa trei ani poate duce la:

- redefinirea obiectivelor,

introducerea competitiei (testarea pietei);
privati zarea organismul ui;

schimbari in autonomie.

Circumstantele economice neprevdzute pot conduce unele tari sd suspende anumite
recompense, cum ar fi posibilitatea pastrarii unei parti sau a totalitatii economiilor facute sau
remunerarea asociatd performantei si sd nu pastreze decat sanctiunile.

Publicarea erorilor manageriale constituie ea insasi o sanctiune, dupa cum a observat
Primul Ministru Australian:
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Ca parte a unei dezvoltari continue in reforma managementului serviciilor publice, va
exista o puternicd concentrare pe valorificarea performantei efective si pe sanctiunile si
recompensele asociate. In abordarea acestui mediu dur, nu trebuie sd pierdem din vedere
importanta orgoliului profesional a functionarilor publici, mai ales la nivele ierarhice inalte.
Respectul intre colegi, satisfactia in realizarea corectd a sarcinilor dificile sunt valorizate.
Aceasta poate fi relevant atunci cdnd se discutd sanctiuni. Expunerea publicd a deficientelor
conduce la o jend profesionald. Adesea, aceastd sanctiune va fi suficientd.

KEATING, P.J. (lulie 1993), Performance and Accountability in the Public Service,
declaratia Primului Ministru in fata Parlamentului, Canberra.

3. Conditii prealabile aplicarii sanctiunilor

Dificultatea in aplicarea sanctiunilor consta in doi factori:
- masurarea rezultatelor trebuie sd fie cat se poate de obiectivd (deoarece existd un risc de
contestare si de declansare a unei polemici asupra acestei masuri);
- sanctiunile trebuie si afecteze agentia, nu utilizatorii.

Obiectivitatea poate fi departe de a fi realizatd din cauza lipsei unui sistem de informare
satisficator si a unei culturi manageriale la toate nivelele organizatiei (obtinerea de cifre
pertinente, fiabile presupune o invatare pe mai multi ani) precum si datorita dificultatilor inerente
ale masurarii performantelor in sectorul public. Mai mult, o judecatd fondatd nu se poate multumi
cu un singur punct de vedere. In Marea Britanie, de exemplu, National Audit Office verifica
rezultatele pe care agentia le masoara ea insdsi, Inainte ca aceasta sa aloce personalului primele de
performanta prevazute in contract.

Unele sanctiuni sunt dificil de aplicat sau pot cauza efecte opuse celor vizate. De
exemplu, reducerea costurilor de functionare ale unei agentii poate avea ca si consecintd
penalizarea utilizatorilor care nu sunt responsabili pentru managementul slab al acestui organism
(Finlanda).

Aplicarea sanctiunilor necesitd mobilizarea administratiilor centrale asupra coordonarii
contractelor. Ele trebuie sa se doteze cu mijloace de a controla rezultatele in mod adecvat, sa
desfasoare un dialog ce poate fi cateodata dificil cu serviciile deconcentrate si sd determine cum
sd aplice recompensele.

Astfel, se pot intalni tipuri diferite de obstacole:

- tehnice (acuratetea masurarii);

- sociale (motivarea sau demotivarea personalului);

- politice (conflicte sau chiar dezbateri publice in legitura cu interpretarea diferitd a
rezultatelor);

- de echitate ( cum sa penalizezi un organism fara sa penalizezi utilizatorii?)

D. Controlul si responsabilitatea politica

Una din dificultatile controlului este situarea lui la intersectia dintre o rationalitate tehnica
(fondurile publice au fost utilizate de o manierd corectd, economic si legal?) si o rationalitate
politica (fondurile au fost folosite conform preocupérilor parlamentarilor, ale guvernului sau ale
cetdtenilor?). Aceste doua rationalitati nu concorda in mod necesar.
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In multe sisteme administrative responsabilitatea administratiilor centrale este dublati si
se extinde 1n obligatia de a fi responsabile fatd de parlament. Totusi, acest control se poate
exercita de o maniera foarte diferitd in functie de istoria constitutionala si cultura diferitelor tari.
In cele mai multe tari membre legislatia poate permite a se face apel la organisme de control
independente de tipul Curtii de Conturi sau National Audit Office. Totusi, masura implicarii
parlamentarilor in monitorizarea activitatilor administratiei este variabild. Unele parlamente sunt
foarte atente la rezultatele agentiilor si ministerelor si intdresc responsabilitatea ministrilor si a
sefilor acestor agentii. Presa poate urmiri, de asemenea, indeaproape aceste probleme. In Marea
Britanie, parlamentul a creat, pe langd Comitetul Conturilor Publice, comisii permanente
specializate pe departament ministerial: ele opereaza prin anchete (cerute in special de la National
Audit Office) si prin audieri. Audierile si rapoartele sunt integral publicate ca si raspunsurile
guvernului la recomandarile pe care le contin. Comisiile nu analizeazd doar rezultatele agentiilor
ci ansamblul proceselor, de la nominalizarea directorilor la calitatea indicatorilor, incluzand si
cerintele continute in documentele cadru.

De asemenea, in Australia, procedura bugetara prevede cé fiecare program trebuie si fie
evaluat periodic; Ministerul Finantelor exercitd dreptul de a examina aceste procese sau de a
furniza asistentd tehnicad unitatilor ca si pentru publicarea evaludrilor. La fel ca in Canada,
raspunderea pentru evaluare tine in principal de fiecare ministru. Ceea ce garanteaza seriozitatea
evaluarilor este interesul manifestat de parlamentari ce solicitid date fiecarei administratii si au
posibilitatea de a controla evaludrile facute de catre administratie.

Totusi, capacitatea parlamentului de a exercita o functie de monitorizare este in parte
dependentd de claritatea obiectivelor initiale fixate serviciilor deconcentrate sau agentiilor.
Aceasta poate sa fie nesigurd atunci cand obiectivele guvernamentale sunt prea vagi. Subiectul
responsabilitatii in fata parlamentului pune de asemenea problema raportului intre
responsabilitatea ministrilor si cea a directorilor de agentii sau servicii deconcentrate: cine trebuie
si dea socoteald in fata parlamentului. In cele mai multe tiri, principiul responsabilititii
ministeriale pune ministrii in prima linie. intotdeauna ministrul trebuie si explice rezultatele
unitdtilor deconcentrate pentru care este responsabil. Marea Britanie a fost una din primele tari
membre care s-a confruntat cu aceastd problema. Ideea a fost cd ministrii au fost responsabili
pentru strategie, in timp ce in practica directorul de agentie era responsabil pentru deciziile
operationale. Ministrul ramane deci oficial responsabil si este la latitudinea lui sa decida daca el
sau directorul va raspunde intrebarilor parlamentarilor.

Totusi, se poate presupune ca distinctia dintre strategic si operational nu este clard, si ca
tendinta reformelor de a implica personal directorii agentiilor face mai dificild atribuirea
responsabilitatii. Poate fi ministrul cu adevarat responsabil pentru decizii administrative pe care
este dificil sd le cunoasca si sa le aprecieze? Trebuie ca directorii agentiilor si fie raspunzatori
pentru deciziile strategice care nu sunt sub controlul lor? S-au produs conflicte intre ministrii,
care estimau ca nu au avut suficiente mijloace pentru a orienta actiunea serviciilor, si sefii de
servicii deconcentrate ce considerau a nu fi responsabili pentru anumite rezultate ce puteau fi
atribuite, in opinia lor, unor obiective la a cdror formulare nu participasera. Poate exista o
tensiune intre autonomia administrativa si responsabilitatea ministeriald in fata parlamentului si a
electoratului.

In Australia, un document de discutie asupra subiectului (“Accountability in the
Commonwealth Public Sector: An Exposure Draft®, iunie 1992 alcétuit de Management Advisory
Board and Management Improvement Advisory Committee) a suscitat reactii diverse, mai ales
din partea parlamentului. Conform documentului, functionarii sunt responsabili fatd de Directorul
Executiv, care este responsabil in fata ministrului, care la randul sdu este responsabil in fata
parlamentului, iar acesta in fata cetdtenilor. Astfel, functionarii publici nu au o responsabilitate
directa fatd de parlament.

Totusi, distinctia nu este atat de clard precum ar putea parea din definitie. In cazul
Australiei situatia este mai dificild din cauza faptului ci obiectivele sunt dirijate nu doar in sensul
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iesirilor, ci si in cel al rezultatelor, pentru care ministrii pot fi responsabili. Functionarii publici
intervin in fata asa numitelor “ Estimates Commitee” pentru a justifica si explica actiunea lor, dar
in prezenta ministrului lor. Ei pot interveni in lipsa ministrului, in fata altor comisii parlamentare,
dar nu sunt nevoiti si comenteze politica guvernamentala. Prezenta lor, in absenta ministrului,
este considerata de catre puterea executiva ca un exercitiu practic si judicios si nu ca un semn al
unei responsabilitati directe fatd de Parlament.

O concentrare asupra rezultatelor conduce astfel la estomparea problemei
responsabilitatii pentru rezultate a functionarilor publici sau a agentiilor deoarece, in practica, este
adesea dificil sa trasezi granite intre operational si politic. Totusi, unul din avantajele reformei
este faptul cd aceste probleme pot fi scoase la iveala.

Unele tiri membre au observat cd este dificil s concentrezi atentia parlamentarilor
asupra masurarii performantelor in administratii: cauzele acestei stiri de fapt trebuie explorate.
Exista tari in care reforma este coordonata de Ministerul Finantelor, lucru ce poate da imaginea
unei rationalizari tehnice a administratiei mai degrabd decat cea a unei reforme a
managementului. Lipsa de interes a parlamentului se poate datora faptului ca reformele nu apar ca
o prioritate guvernamentald sau o actiune de politici publice, depasind managementul intern al
statului? Se poate mobiliza autoritatea politica asupra rapoartelor daca nu exista nici o analiza a
efectelor acestor schimbari asupra societétii sau economiei? Pe de alta parte, sarcina serviciilor
publice este mai dificild cand obiectivele politice globale sunt vagi, excesive ca numdr,
contradictorii sau cand nu pot fi traduse in obiective operationale. Ce trebuie masurat sau evaluat
dacd nu se dispune de un punct de reper? Multe tari membre accentueaza necesitatea ca
autoritatea politica sa fixeze obiective mai precise pentru a se asigura de o mai buna implicare a
parlamentului.

Definirea obiectivelor la nivel politic va trebui sd fie clard si logicd.

Ministerul Finlandez al Finantelor, (1992), Public Sector Management Reform

Daca Congresul nu va lua in serios mdsurarea performantelor, nici agentiile nu o vor
face.

BOWSHER, Charles A., Controlor Generdl, (Mai, 1992), Performance Measurement: An
Important Tool in Managing for Results., Depozitie prealabila in fata Comitetului pentru Afaceri
Guvernamentale, Senatul Statelor Unite.

Mai mult, controlul in sistemul de masurare a performantelor si de autonomie
contractuald a serviciilor deconcentrate implica faptul ca atentia autoritétii politice, in special a
parlamentarilor, trebuie si se concentreze asupra calititii rezultatelor globale si asupra proceselor
care au permis ca acestea si fie atinse. Totusi constatdim uneori cd parlamentul continud sa se
intereseze In mod esential de probleme de management cotidian al serviciilor deconcentrate, de
disfunctionalitati punctuale, si apreciaza rezultatele fara a tine cont de circumstantele
schimbatoare in care se inscriu. Acest lucru poate suscita o reactie paradoxald de demotivare a
serviciilor care au curajul de a afisa obiectivele proprii. Dacé serviciul este criticat pentru ci a
gresit in realizarea unui obiectiv ambitios cu unul sau doua procente, el va prefera si se doteze cu
obiective mai usor de atins, chiar daca mai putin semnificative.

In Suedia, Parlamentul s-a aritat recent dispus si ia in considerare rezultatele globale ale
agentiilor.
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Trebuie sd avem o viziune pe termen lung a valorii comisiilor parlamentare. Trebuie sd
asteptdm i sd incurajam functionarii sd joace propriul lor rol in furnizarea de informatii cdtre
comisiile parlamentare. Dar, dacd unii senatori adoptd o abordare mai supld, ei ar putea obtine
in final un examen parlamentar mai eficace. Deoarece guvernul a Imbundtdtit calitatea
informatiilor furnizate Parlamentului, si pe baza unei asteptdri crescute ca functionarii sd explice
fondul politicilor guvernamentale si sa raporteze actiunile fatd pentru care sunt rdspunzdtori,
existd o obligatie corespondentd a membrilor comisiei de a se comporta profesional in rolul lor:
de exemplu, sd citeascd rapoartele, sa evite “discutiile nebuloase”, sda planifice liniile lor de
anchetd, etc.

KEATING, P. J. (iulie 1993), Performance and Accountability in the Public Service, O
declaratie a Primului ministru, in fata Parlamentului, Canberra.

Organismele generale de audit ar trebui si gute politicienii, membri ai
guvernului si parlamentari, si adopte aceastd abordare prin concentrarea similard asupra
globalitatii si nu asupra disfunctionalitatilor punctuale atunci cind realizeazd audituri ale
performantei.

Competentele si metodele de lucru ale organismelor de audit difera in mare
masurd de la tara la tara. Totusi, exista unele tiri membre, precum Marea Britanie, care dispun
inainte chiar de lansarea reformelor manageriale, de un organism national de audit adaptat
acestora. In alte cazuri, schimbarile in materie de competentd sau metode de munci a
organismelor de audit au fost introduse sau sunt n studiu.

Acum existd o largd acceptare a ideii cd este necesar mai mult decdt un control financiar
regulat. Guvernul considerd cd a se limita la verificdri nestatutare a “pierderilor, cheltuielilor si
extravagantelor” nu este suficient, in circumstantele actuale, pentru a servi interesul
responsabilitdatii parlamentare sau pentru a ajuta un sector public sd devind mai constient de
costuri.

De aceea, guvernul a decis cd procesele de verificare trebuie intdrite prin extinderea
Jjuridica a naturii controlului in ideea includerii unui examen formal si ex post facto al economiei
si randamentului. De asemenea, guvernul a decis cd in cazul eficacitdtii - care poate fi adesea
obiectul unei judecdti politice — procesul de control trebuie extins pentru a acoperi examinari, de
pe o bazd ex post facto, a suficientei masurilor luate de cdtre serviciile publice pentru evaluarea
eficacitdtii. Responsabilitatea primard pentru un sistem viabil de management va continua sd fie
managmentul propriu fiecarui serviciu, si nu este in intentia noastrd ca noul proces de control s
incerce substituirea acestuia. Noile procese propuse acum trebuie sd se dovedeascd a fi un ajutor
eficace pentru parlament in munca sa de evaluare a manierei in care executivul se achita de
responsabilitdtile sale, asistdnd in acelasi timp pe cei controlati in ameliorarea capacitdtii de a
asigura o mai bund valorificare a banilor.

Therole of the Comptroller and Auditor General: A White Paper (1992), Dublin.

Aceasta propunere a guvernului irlandez a devenit lege in primévara anului 1993.
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IV. CONCLUZII S1 PERSPECTIVE

Scopul declarat al actualelor reforme ale managementului este imbunatatirea
performantei serviciilor publice prin folosirea abordarii contractuale. Aceastd abordare permite
clarificarea, intr-o maniera adaptata circumstantelor, diferitelor aspecte ale responsabilitatii.

Rezultate variabile dar intotdeauna pozitive si promititoare pot fi observate.
Responsabilii (indivizi sau grupuri) sunt mai bine identificati. Un efort real este facut pentru a
specifica natura, cAmpul si modalitatile exercitarii. Dar sistemul ierarhic functioneaza de acum in
primul rand pe bazi de acorduri si nu pe baza unor instructiuni si circulare. El are tendinta de a
slabi opozitia traditionald intre caracterul de conceptie al administratiei centrale si cel de
executant al serviciilor operationale.

Obligatia de a asuma responsabilitatea se exercitd pe baza raporturilor formalizate si
rezultatelor evaludrii, dar mai ales, pe plan intern, prin dialog si negociere intre doua nivele
ierarhice. Responsabilitatea poate fi de acum mai usor de determinat si, la diferite nivele in
functie de tari, se pot aplica sanctiuni sau recompense.

Totusi, analiza rezultatelor si existenta sanctiunilor si recompenselor nu garanteaza in
sine calitatea sau succesul unui sistem. Maniera in care analiza este efectuata si modul in care
sunt decise sanctiunile si recompensele sunt factori la fel de importanti. Calitatea dialogului intre
cele doud nivele ale ierarhiei (sau Intre un minister operational si alte ministere) este la fel de
importanta pentru succesul si viitorul reformelor ca si cele mai detaliate si formalizate tehnici de
masurare, monitorizari si tehnici de evaluare.

Astfel, desi noi metode manageriale implicd dezvoltarea unei noi culturi sau “stari de
spirit”, asa cum accentueaza tarile membre, tehnicile formale de masurare, de monitorizare si de
control joacd un rol crucial. Implementarea acestor metode este in fapt de naturd a suscita o
cultura a serviciului public bazatd pe incredere. De asemenea, va crea o culturd parlamentara care
se concentreazd mai mult pe rezultate globale, atat pozitive cat si negative, decat pe esecurile
ocazionale in functionarea globalad a unui serviciu.

Per spective

Procesul reformei este unul de naturd continud. Problema ridicatd in aceasta
lucrare va trebui abordata fara incetare pe parcursul procesului de reforma si pe masura ce acesta
face obiectul evaluarii.

- Pot si persiste obstacole in atribuirea unei mai mari autonomii, care poate fi considerata de
catre anumite medii ca concesionarea unei puteri prea mari anumitor functionari, expunand
guvernul unor riscuri politice si bugetare importante.

- O anumita reticenta poate,de asemenea, atinge stimularea sau recompensele ce premiazi cele
mai bune rezultate. Acest lucru poate sd reflecte un punct de vedere conform céiruia
organizatiile sau institutiile nu trebuie recompensate pentru performante pe care trebuiau sa le
realizeze oricum.

- A raspunde acestor preocupdri necesitd un puternic efort referitor la ameliorarea masurarii
performantelor, astfel incat, in masura posibilitatilor, s se poatd demonstra, gratie unor
performante crescute, avantajul ce poate fi reprezentat de reforme. Dar, in acelasi timp,
complexitatea inerentd si limitdrile masurarii performantelor in sectorul public trebuie
recunoscute, astfel incat informarea referitoare la rezultate sa fie utilizatdi de o maniera
oportuna si pozitiva.

- Este de asemenea necesar sa se aiba certitudinea ca mecanisme adecvate ale responsabilitatii
functioneazd pentru a asigura monitorizarea si raportarea rezultatelor, astfel incat abaterile
aparute fatd de obiective sa poatd fi relevate si actiuni adecvate sa poata fi initiate pentru a
pastra un control global. Prioritatea trebuie oferitd sistemelor de informare pentru a sprijini
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deconcentarea, iar aceste sisteme trebuie sd aibd ca finalitate, iIn masura posibilului, o
raportare sistematica a iesirilor (si rezultatelor) ca si a intrarilor (costurilor).

In cele din urma, existd o necesitate continua de a motiva personalul. Acest lucru poate si nu
fie o sarcind usoard, deoarece personalul poate considera reformele ca fiind asociate cu
restrictii in servicii si cu conditii de muncad mai stricte. Este necesar ca functionarii publici sa
adopte o cultura bazatd pe performanta, si “faci mai mult cu mai putin”. In timp ce
experienta sugereaza ca un leadership viabil ce furnizeaza indicatii si recompense adecvate
poate schimba cu succes aceastd cultura, procesele reformei necesitd o coerentd continui a
acestor semnale.
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