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Il. CUVINTE CHEIE SI INTRODUCERE

Cuvinte cheie: administratie publica centrald, administratie publica locala, reforma, management
public, institutionalism, Nou Management Public, performantd, evaluare, indicatori de

performanta, planificare strategica, calitate, capacitate administrativa

INTRODUCERE

Sursa principala a presiunii pentru adoptarea si implementarea performantei in
administratie este generatd de sofisticarea actorilor, beneficiari de servicii publice, cetiteni si
firme, administratie sau mediul non-guvernamental. Presiunea venita din aceastd zona a Impins
discursul referitor la performanta si evaluare pe agenda publicd. Subiectul performantei nu se mai
adreseaza exclusiv specialistilor si initiatilor din administratie, ci si cetatenilor, care devin din ce
in ce mai constienti de drepturile lor, fapt care ii face sd ceard raspunsuri pentru modul in care
banii publici sunt cheltuiti, cu privire la ceea ce se obtine din activitatea administratiei, care 1i face

sa ceara calitate pentru serviciile pe care le primesc.

Managementul performantei a capatat importantd si datorita digitalizarii accelerate din
ultimii ani, accesul online la informatie facilitind implementarea instrumentelor de evaluare.
Acum, capacitatea administrativa este legata de capacitatea de a comunica online si de a utiliza

tehnologia in derularea proceselor administrative si in furnizarea serviciilor publice.

Performanta n administratia publicd este asemandtoare conceptual performantei din
mediul privat, de unde s-a si inspirat, odata cu aparitia si expansiunea Noului Management Public
(NMP). Pe de altd parte, existd o serie de diferente importante care se refera la faptul ca
managementul public are o puternica componenta sociald, gestioneaza bunuri publice, iar criterii
de evaluare de tipul eficientei sunt mai greu de masurat, in timp ce o importantd mai mare o are
»eficacitate” interventiilor, si anume modul 1n care obiectivele activitdtii sunt atinse.
Managementul performantei include toate procesele administrative si coordonarea acestora prin
leadership, iar evaluarea si masurarea acestuia reprezintd etapa fara de care toate eforturile de
management rdman neidentificate, nerecunoscute si dificil de imbunatatit. Masurarea performantei
foloseste metodologiile si tehnicile evaluarii, indiferent daca ne referim la proiecte, programe sau

politici.
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Tematica evaluarii a crescut in importanta 1n ultimii ani datorita cererii de performanta.
Cele doud elemente sunt strans corelate, fiind complementare, dar si procesual inlantuite. Pana in
jurul anilor 2010, in Romania, s-au pus bazele normative ale reformei. S-a pus accentul pe importul
de modele de reforma, s-au construit institutii care sa coordoneze reformele, au fost definite
conceptele si multe batalii ideologice s-au dat pe aceastd temd. Chiar notiunile de politicd publica
sau de plan/planificare strategica au consumat mai multe resurse poate decat era cazul. Clarificarile
conceptuale nu s-au realizat complet nici pana astazi, dar aceasta nu este o problema, pentru ca
acest lucru arata cd instrumentele noi de management public sunt adoptate cu greu de catre

institutii, mai ales in sectorul public.

Presiunea cea mai importantd pentru implementarea performantei in administratie a venit
la pachet cu sprijinul financiar si cu marile dosare externe ale Romaniei, in principal aderarea, in
anul 2007, la Uniunea Europeana. Ca si in SUA anilor 1960, Romania, odatd cu anul 2007, in
calitatea sa de membru UE, a primit un pachet de finantare generos de-a lungul a doua perioade
de finantare multianuala, una aferenta perioadei 2007-2013 si cea de-a doua, care este in curs de
implementare, pentru perioada 2014-2021. O parte dintre aceste resurse, care vizeaza politicile de
convergentd si coeziune ale Uniunii Europene, a fost directionatd catre cresterea capacitatii
administrative la nivelul institutiilor administratiei publice din Romania, la nivel central, regional
si local, pentru a putea implementa cu succes proiectele de dezvoltare si investitiile menite sa
modernizeze administratia publica. Aceste resurse au fost conditionate de luarea unor angajamente
institutionale si de reforma care sd ofere Uniunii Europene garantiile ca aceste resurse isi ating
tintele, astfel, reusind sa sprijine dezvoltarea tarii. Angajamentele au vizat mai ales imbunatatirea
performantei institutionale, a serviciilor furnizate de catre autoritatile administratiei publice, cu
scopul alinierii cu Statelor Membre mai dezvoltate, ca stat care isi poate utiliza la maximum

oportunitatea statului de Stat Membru.

Reformele cu privire la managementul performantei, reprezinta, astfel, o tema actuala
pentru organizatiile din sectorul public din Romania, care pune accentul mai degraba pe legalitatea
si conformitatea activitatii administratiei publice (Ongaro, 2010), si mai putin pe performanta asa

cum este definit conceptul de catre noul management public.

S-a creat o presiune suficient de mare pentru ca evaluarea, atat cea interna a institutiilor,

cat si cea externd, sd devina importanta pentru toti actorii institutionali care isi doreau acces la
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resurse. Evaluarea vine, insd, cu o serie de constrangeri legate de transparenta institutionald, de
includerea altor actori in proces, de un spirit colaborativ, dar si de cunoasterea unor tehnici
manageriale moderne si, cel mai important, deschide organizatia catre exterior, o expune la critici,
dar 1i sprijind si dezvoltarea. Aceste elemente sunt importante in procesul de utilizarea si adoptare
a practicilor de evaluare la nivelul administratiei publice. Importanta este si relatia dintre institutii,

iar din acest punct de vedere, dizertatia analizeaza tipurile de relatii institutionale de tip agent si

principal, precum si impactul acestora si a altor factori asupra succesului implementarii evaluarii.

Tn Romania, reformele au fost mai degraba incrementale, nu au existat salturi mari ca n
alte cazuri europene, precum cel al Estoniei, care si-a digitalizat sectorul public reusind, astfel, sa
modernizeze administratia, sau al Poloniei, care a initiat reforma administrativ-teritoriald si a
construit un sistem administrativ-teritorial coerent. Tn Romania, reforma a fost motivati mai
degraba extern, exogen, de marile dosare ale Romaéniei, mai ales procesul de aderarea la Uniunea

Europeana.

Prin intermediul acestui demers, voi analiza subiectul evaludrii in sectorul public din
Romania in contextul managementului performantei. Evaluarea nu va fi analizata ca subiect de
sine statator, ci va fi analizata in contextul cadru managerial de performanta, care cuprinde
capacitatea administrativa necesara pentru realizarea evaludrii si instrumentele necesare pentru a
realiza performanta: planificarea, indicatorii, evaluarea, raportarea si utilizarea informatiilor

privind performanta.

Teza analizeaza relatia dintre evaluarea performantei institutionale si variabilele din
modelul propus: planificarea strategica la nivel institutional, stabilirea masurilor de performanta,
raportarea si comunicarea rezultatelor aferente evaludrii performantei, instrumentele de calitate si

evaluare a performantei si capacitatea administrativa a institutiilor.

Aceste elemente ale procesului de management al performantei sunt strans legate, in sensul
in care performanta trebuie planificatd si asumata pentru a fi implementata si apoi monitorizata si
evaluatd. Ciclul de politici publice include evaluare ca o componenta cheie a procesului, fara de
care nu putem cunoaste, daca demersul de furnizare a programelor, proiectelor, serviciilor publice,

a avut succes.

Tema de cercetare abordata este extrem de importanta in contextul crizei de sanatate

publicd, datoritd responsabilitatilor sectorului public cu privire la gestiunea politicilor si
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programelor cu impact asupra Intregii populatii. Performanta administratiei publice este cu atat
mai importanta in contextul perioadei de programare financiara multianuala europeana 2021-2027
precum si Planului National de Redresare si Rezilienta 2021-2027, datorita presiunii ca autoritatile
administratiei publice centrale si locale sd acceseze si cheltuie cu eficacitate si eficienta aceste

resurse, pentru dezvoltarea comunitatilor Romaniei.

Teza de doctorat este alcatuitd din doua parti:

i) Prezentarea cadrului conceptual privind evaluarea si managementul performantei

si evaluare (capitolele 2, 3);

ii) Analiza evaludrii si managementului performantei In Romania care include un
studiu de caz privind evaluarea performantei la nivelul administratiei publice locale

din Romania (capitolul 4, 5 si 6).

METODOLOGIA CERCETARII

Metodologia de cercetare utilizatd urmareste atingerea obiectivului general si a celor

operationale prin utilizarea unor metode calitative si cantitative, conform rigorilor stiintifice.

Cercetarea de fatd este pozitionatd In sectorul public, iIn domeniul managementului

performantei, la intersectia domeniilor evaluare si management. o nisa referitoare la performanta

organizatiilor din sectorul public.

PROBLEMA CERCETATA

Am 1dentificat o serie de probleme sistemice, referitoare la procesul de adoptare si utilizare

a managementului strategic Th Romaniei:

e Lipsa unei intelegeri comune cu privire la utilizarea conceptelor administrative cu care se
opereaza in domeniul managementului performantei si evaluarii.
e Absenta unui cadru privind managementul performantei care sa integreze dimensiunile

cheie care influenteaza adoptarea si utilizarea acestuia.
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e Dimensiunile managementului performantei - procesele de planificare a performantei,
stabilirea indicatorilor, instrumentele de management si calitate — sunt insuficient utilizate
n Romania.

e Capacitatea administrativa redusa, care afecteaza atit evaluarea, masurarea performantei
cat si performanta in sine.

e Cu exceptia evaludrii programelor si proiectelor finantate din fonduri UE, administratia
publica nu utilizeaza consecvent evaluarea pentru a masura performanta organizationala
sau pentru a informa managerii cu privire la necesitatea imbundtatirii unor procese, politici,
decizii.

e Absenta claritatii cu privire la coordonarea managementului performantei, pe teme
specifice, si a unui cadru strategic unitar in ceea ce priveste performanta si evaluarea

acesteia, care afecteazad dezvoltarea unei intelegeri unitare.

Ca raspuns la aceste probleme, reforma demaratd a vizat: adoptarea unor proceduri si
procese de management la nivelul institutiilor, introducerea planificarii strategice si bugetarii,
introducerea standardelor de management intern si audit de performanta, introducerea indicatorilor
de performantd, a monitorizarii si evaluarii performantei organizatiilor, serviciilor sau
personalului. Acestea sunt etape importante in procesul de imbunatatire a calitatii serviciilor

publice.

SCOP, OBIECTIVE, INTREBARI DE CERCETARE

Conform teoriei agentiei, informatiile raportate de administratia locala (agent) ar putea fi
utilizate de catre principal (cetateni sau politicieni) sau pentru a monitoriza modul in care sunt

gestionate resursele publice.

Teoria alegerii publice porneste de la ipoteza ca politicienii si guvernele isi urmaresc
practic interesele proprii, mai degraba decat interesul public si considera masurile de performanta
ca un mijloc de identificare a ineficientelor, astfel incat legislatorii sa poata introduce masuri

corective (Jackson, 2011). Voi utiliza modelul de analiza al presiunii externe, prin teoria principal—

agent, pentru a analiza prima ipoteza a acestei cercetari. Fac apel la teoria institutionala, care ofera

0 perspectiva noua cu privire la determinatii performantei. Talbot (pp. 1578), spre exemplu,

analizdnd impactului reglementdrilor cu privire la managementul performantei si definind

10
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reglementare ca fiind activitatea prin care ,,0 institutic modifica activitatile altei institutii”,
referindu-se aici la dezvoltarea Noului Management Public si a obligatiilor impuse de Curtile de
Conturi si de alte institutii de control guvernamental, responsabile cu inspectia, auditul,

reglementarea si care au dezvoltat practicile de performanta la nivelul administratiei publice.

Pe langa presiunea externa si reglementare, un alt determinant al performantei in analizele

teoriei institutionale este capacitatea institutiilor de a adopta performanta, vazuta fie ca adoptarea
de instrumente de calitate si management, fie ca rata de acoperire a activitatilor prin indicatori
(Van Dooren: 6). Tn acest sens, fac apel la variabilele institutional-cultural (Johansson si Siverbo,
2009), referitoare la acei determinanti ai adaptarii si utilizarii performantei, pentru a formula
intrebarile de cercetare ale tezei de fatd. Utilizez definitii ale capacitatii administrative si rolul
acestora in evaluare si performanta, pentru a completa universul de cercetare. Demersul se plaseaza
n contextul Noului Management Public, care defineste performanta ca fiind un produs al unei

piete, de cererea si oferta existente pe respectiva piata (Talbot, 2008).

Scopul cercetirii este acela de a imbunatati cunoasterea in ceea ce priveste evaluarea
performantei Tn administratia publica, prin determinarea unor dimensiuni cheie care influenteaza
aceste procese. Obiectivul principal vizeaza constructia unui model teoretic de management

al performantei , unde evaluarea reprezinta un factor determinant.

Plecand de la obiectivele principale, propun urmatoarele obiective operationale:
o Identificarea si analiza literaturii relevante privind institutiile, administratia publica,

evaluarea si managementul performantei, precum si relatia dintre concepte;

- Analiza similaritatilor si locul evaluarii performantei in cadrul mai larg al

managementului performantei.

o Construirea unui model teoretic de management al performantei, alcatuit din urmatorii

factori:

- Presiunea externa si rolul asupra performantei;
- Rolul planificarii strategice asupra evaludrii performantei;

- Rolul indicatorilor si instrumentelor utilizate in evaluare performantei;

11
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- Rolul raportarii si informdrii cu privire la rezultatele evaluarii in managementul
performantei;

- Analiza influentei capacitatii administrative asupra evaluarii performantei.

o Testarea, prin intermediul cercetarii empirice, adoptarii managementului performantei si

evaluarii la nivelul administratiei publice din Romania;

- Analiza evaluarii performantei la nivel central,

- Analiza evaluarii performantei la nivel local.

Lucrarea isi propune sa clarifice conceptul de performanta, sa analizeze reglementarile,
mecanismele si instrumentele utilizate, sa schiteze un cadru metodologic care sa poata fi folosit pe
viitor, atat de catre mediul academic cat si de decidentii politici, functionari sau practicieni din

administratia publicd precum si alti actori interesati de analiza performantei sectorului public.

Pentru a putea implementa demersul de analiza, am stabilit un numar de 5 intrebari de
cercetare, care urmaresc sa stabileasca influenta unor factori recunoscuti si utilizati disparat pana
acum 1n literatura din domeniul stiintelor politice si administratiei publice, asupra adoptarii

performantei in administratia publica.

Tntrebarea de cercetare nr. 1: La nivelul administratiei publice din Romania este adoptat

un cadru de reglementare privind managementul performantei?

Tntrebarea de cercetare nr. 2: Are presiunea externi, manifestata prin conditiile impuse
privind evaluarea fondurilor europene si audit, influentd asupra evaluarii performantei la nivelul

administratiei publice din Romani?

Intrebarea de cercetare nr. 3: A fost adoptat la nivelul administratiei publice din

Romania un sistem coerent de management al performantei?

Tntrebarea de cercetare nr. 4: Sistemele manageriale si instrumentele de management al

performantei sunt utilizate si influenteaza performanta administratiei publice?

Tntrebarea de cercetare nr. 5: Are capacitatea administrativa influentd asupra succesului

evaludrii performantei?

12
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METODE SI STRATEGIE

Cercetarea de fata utilizeaza un mix de metode calitative si cantitative. Principalele metode

utilizate la nivelul dizertatiei sunt:

e Analiza literaturii de specialitate relevante la nivel international cu privire la administratia
publica, Noul Management Public, evaluare, managementul performantei, managementul
strategic si capacitatea administrativa,

e Analiza legislatiei privind reglementarile referitoare la calitate, performanta, evaluare in
Romania si la nivel international;

e Analizd comparativd privind bune practici in domeniul evaludrii performantei
administratiei publice la nivel european;

e Utilizarea metodei de Meta analiza pentru a analiza comparativ modul de utilizare unitara
a evaludrii de programe in Romania, cu rol de invatare pentru cercetarea de evaluare in
Romania, mai ales la nivelul administratiei publice locale;

e Utilizarea datelor secundare colectate prin intermediul studiilor, rapoartelor, strategiilor,
planurilor pentru analiza evaluarii performantei in Romania, la nivel central si local,

e Utilizarea datelor financiare cu privire la construirea unui indicator de capacitate
administrativa pentru U.A.T.-urile la nivel urban;

e Analiza datelor primare prin analiza cantitativa realizata prin intermediul chestionarului
unui studiu de caz la nivelul autorititilor administratiei publice locale din Romania,

categoria oraselor si municipiilor.

1. REZUMATUL TEZEI DE DOCTORAT

Prima parte a lucrarii include capitolele 2 si 3. Capitolul 2 ,,Fundamentele teoretice
ale cercetarii” este impartit In trei sectiuni: Institutii si institutionalism, Administratie Publica
si Management Public, Teorii si modele ale evaluirii in sectorul public. In cadrul acestui
capitol, folosesc metoda calitativa pentru sintetizarea studiilor si literaturii relevante pentru a
evidentia conceptele de administratie si institutionalism, management public, Noul Management
Public, performanta si masurarea performantei, managementul performantei si, nu in ultimul rand,

evaluarea.

13
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Capitolul 3 ,,Cadrul teoretic si procesual de management al performantei” este alcatuit
din sase sectiuni, dupa cum urmeaza: Modele de management si evaluare a performantei,
Variabilele sistemului managerial de evaluare a performantei, Masuri si indicatori de
performanta, Raportarea si comunicarea informatiilor de performanta, Instrumente de
management, evaluare si standardizare a calitatii, Capacitatea administrativa. Tn cadrul
acestui capitol, definesc modelele de analiza relevante pentru cercetarea de fata pe baza unui numar
de dimensiuni care permit analiza adoptarii si utilizarii performantei in administratie si evaludrii

capacitatii si performantei.

In partea a doua, care include capitolele 4, 5 si 6, pe baza metodelor calitative si
cantitative, aplic modelul teoretic dezvoltat anterior referitor la evaluarea performantei la realitatea

administratiei publice romanesti.

Capitolul 4 ,,Performanta la nivelul administratiei publice din Romania” cuprinde trei
sectiuni, dupa cum urmeaza: Evaluarea calitatii guvernarii in Romania, Principalele reforme
privind managementul performantei in Roméinia, Implementarea instrumentelor de
performanti in Roménia. In cadrul acestui capitol, analiza cuprinde evolutiile evaluirii si
managementului performantei, incluzand aici planificarea, raportarea si evaluarea performantei.
De asemenea, utilizez metoda Metaevaluarii pentru a analiza calitatea unui panel de rapoarte de
evaluare ex interim, pentru programelor de finantare europeana aferente perioadei de programare

a politicii de coeziune Tn Romaénia, 2014-2020.

Capitolul 5 ,,Performanta in administratia publica locala in Roménia” este alcatuit din
patru sectiuni, dupa cum urmeaza: Cadrul institutional, Reglementari si strategii privind
performanta la nivelul administratiei publice locale, Capacitatea administrativa la nivelul

administratiei publice locale, Performanta financiara.

In cadrul acestui capitol, am analizat performanta conform pasilor din modelul teoretic
propus, la nivelul administratiei publice locale, folosind un mix de metode cantitative si calitative.

Am utilizat datele financiare pentru construirea unui indicator financiar de performanta la nivel

local pentru a putea realiza un criteriu proxim pentru masurarea capacitatii administrative in
autoritatile administratiei publice locale la nivel urban. Pentru a oferi o imagine mai bund a

utilizarii evaludrii si managementului performantei, am analizat performanta pe baza datelor
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colectate la nivelul unui esantion important de autorititi publice locale?, date care mi-au permis

realizarea unei evaludri a capacitatii, a calitatii procesului de management. planificarea, masurarea

performantei si raportare la nivelul administratiei locale. Complementar, am utilizat metoda

calitativa, prin realizarea unor interviuri cu experti in domeniul controlului managerial, evaluarii

performantei in administratia publica si auditului performantei, pentru a intelege mai bine rolul

acestor sisteme in evaluarea administratiei publice.

Capitolul 6 ,,Cercetarea empirica. Analiza capacitatii administrative de evaluare la
nivelul administratiei publice locale din Romaiania” cuprinde doud sectiuni, si anume:
Determinarea capacitatii administrative la nivel local, Analiza privind utilizarea evaluirii la
nivelul institutiilor administratiei publice locale din Romaénia. In cadrul acestui capitol, am
implementat un studiu de caz ancheta la nivelul oraselor si municipiilor din Romania, pentru a

analiza utilizarea evaluarii si am masurat nivelul de adoptare in general a managementului

performantei n raport cu cateva criterii consistente cu modelul teoretic propus anterior:

planificare, indicatori de performanta, sisteme si standarde, transparenta si raportare.

IV. CONCLUZII FINALE, CONTRIBUTIE PROPRIE, LIMITELE SI PERSPECTIVELE
CERCETARII

Concluzii

Tn prezent, performanta administratiei publice este un subiect cheie pe agenda publici, mai
ales ca urmare a evenimentelor si crizelor globale care afecteaza omenirea in ultimul timp.
Riscurile generate de incalzirea globala sau epidemii devin mai acute ca urmare a vulnerabilitatilor
pe care statele le au Tn sistemele lor administrative, cele care sunt responsabile cu organizarea si
implementarea strategiilor de rezilientd. Ultimii ani au adus in prim plan capacitatea statelor, in
general, si pe cea a administratiilor publice, in particular, de a raspunde cu mijloace moderne
acestor provocari. Capacitatea institutionald a administratiei publice a devenit un factor cheie
pentru gestiunea programelor publice si situatiilor de urgenta. Lucrarea de fatd incearca sa aduca

o modestd contributie in contextul acestor nevoi, prin identificarea unor solutii de imbunatétirea a

! Sondaj realizat de catre Ministerul Dezvoltarii Lucrarilor Publice si Administratiei (MDLPA),
proiect SIPOCA 9, 2017
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managementul performantei pentru administratia publicd, cu precadere pentru administratia
publica locala, mai ales prin utilizare evaluarii si masurarea performantei, in contextul discutiilor
din ultimii ani cu privire la descentralizare si capacitatea autoritatilor administratiei publice locale

de a gestiona serviciile publice care sunt de competenta acestora.

Descentralizarea serviciilor publice, asumata si in Strategia de Consolidare a
Administratiei Publice din Romania 2014-2020, conditionalitate ex-ante in vederea accesarii
fondurilor europene in perioada 2014-2020 pentru domeniul administratie publica, a adus in atentia
publica discutia cu privire la performanta institutiilor locale de a prelua de la Centrul Guvernului,
o serie de atributii suplimentare. In conditiile politicii de finante publice locale din Romania la
momentul actual, unde 0 mare majoritate a localitatilor depinde de redistributia unor fonduri,

aceasta problema devine cu atat mai sensibila.

Prezenta lucrare si-a propus ca obiectiv principal sa propuna un model teoretic de
management si misurare a performantei si un model de analizi a capacitatii de evaluare a

performantei pentru institutiile din administratia publica.

Pe parcursul celor sase capitole, lucrarea a adresat cateva obiective operationale stabilite
initial.

Am incercat, in primul rand, sa clarific din punct de vedere conceptual, influenta teoriilor
institutionale asupra dezvoltarii curentului Noului Management Public Tn administratia publica.
Acest cadru mi-a permis sa definesc conceptul de performanta si cateva dintre cele mai utilizate
acceptiuni ale acestuia. Pentru o mai bund intelegere, am analizat relatia dintre tipul de traditie
administrativa si succesul adoptarii managementul performantei in administratia publicd si am
incadrat conceptul in literatura institutionalistd de tip agent-principal, orientata asupra analizei
determinantilor politici sau institutional-culturali asupra succesului adoptarii managementului

performantei.

Pasul urmator a constat in definirea domeniului evaludrii, ca parte integranta a
managementului performantei la nivelul administratiei publice, atat ca instrument de cercetare si
analiza a performantei, cét si ca element de presiune pentru schimbarea culturii organizationale.
Aici am analizat principalele scoli de evaluare, incepand cu scoala americand si continuand cu
scoala europeand, analizand in final rolul sistemului de evaluare al Uniunii Europene si influenta

sa asupra dezvoltarii unei culturi de evaluare la nivelul Statelor membre.
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Am incercat apoi sa analizez diferentele dintre evaluare si alte sisteme de masurare a
performantei la nivelul organizatiilor publice, de tipul auditului performantei, pentru a oferi o
intelegere mai bunad a componentelor integrate ale sistemului de masurare a performantei si relatiei

dintre acestea.

Pornind de la teoriile institutionale, am propus un cadru teoretic privind managementul
performantei, si am descris principalele variabile ale acestuia, pentru a putea testa utilizarea
aplicarea evaluarii si performantei in administratia publica din Romania. Acestea s-au referit la:
presiunea externd si rolul asupra performantei, rolul planificarii strategice asupra evaluarii
performantei; rolul stabilirii indicatorilor si tehnicilor utilizate in evaluare performantei; rolul

raportarii si informadrii cu privire la rezultatele evaluarii in managementul performantei.

Pentru a testa acest cadru, am analiza reformele din administratia centrald si locald din
Romania si progresele cu privire la variabile din ciclul de management, am analizat adoptarea si
utilizarea planificarii strategice, a utilizarii indicatorilor, a evaluarii, adoptarea managementului

performantei prin analiza instrumentelor si metodelor de management modern al performantei.

Cercetarea empirica s-a concentrat pe analiza factorilor din ciclul de management al
performantei, aplicat autoritatilor administratiei publice locale prin analiza datelor colectate intr-
un sondaj national?. Aceste date mi-au permis si realizez o primi analizi a capacititii
administrative a oraselor si municipiilor selectate ca respondenti in cadrul sondajului. Pornind de
la ipotezele tezei de doctorat, am proiectat si implementat o cercetare cantitativa proprie la nivelul
autoritatilor administratiei publice locale, cu privire la utilizarea evaluarii in contextul
managementului performantei in administratia publica la nivel urban. Cercetarea a permis
construirea unui scor pentru analiza capacitatii de evaluare, model ce poate fi utilizat la nivelul

intregii administratii locale.

In ceea ce priveste intrebarile de cercetare formulate in lucrarea de doctorat, voi prezenta

mai jos concluziile pe care rezultatele analizei mi-au permis sa le formulez:

Este adoptat, in prezent, un cadru de reglementare functional care si permita un

management al performantei?

2SIPOCA 9
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Teza analizeazd progresul administratiei publice din Romania, in ceea ce priveste
adoptarea mecanismelor de adaptare si masurare a performantei, trecand prin analiza principalelor
reforme manageriale aferente modelului procesual al performantei propus. M-am concentrat, n
acest sens, asupra reformelor cheie si, mai ales, pe adoptarea cadrului de management al
planificarii, masurarii rezultatelor si raportarii. In urma analizarii cadrului legislativ actual privind
reglementarea performantei serviciilor publice, concluzia este ca ca exista inca un cadru adecvat
pentru asigurarea performantei serviciilor publice care sa stabileascd principii clare,
sistemul/sistemele de evaluare a performantei serviciilor publice, respectiv o structurd
guvernamentald care si fie responsabild cu acest proces. In reglementare se regisesc unele
prevederi referitoare la stimularea performantei si penalizarea sub-performantei dar acestea sunt
mai degraba in relatie cu unele servicii publice sau cu unele dimensiuni ale performantei. Aceste
masuri trebuie secondate de documente administrative adecvate care sd le facd aplicabile -

instrumente, ghiduri si metodologii, resurse - iar neclaritatile din legislatie, eliminate.

Instrumentele de management al calitdtii destinate imbunatatirii performantei nu au fost
adoptate pe scard mai larga in administratia publica. ISO, CAF si alte sisteme sunt putin utilizate
de catre institutiile publice si de un numar chiar mai redus la nivelul autoritatilor administratiei
publice locale. Pe de altd parte, controlul managerial intern este implementat de catre toate

institutiile administratiei publice centrale si locale, dar nu are incd capacitatea de a fi sistemul care

integreazd managementul de performantd organizational. Concluzia este cd aceste metode si

instrumente sunt utilizate formal, fara a creste in mod necesar performanta organizationala.

Evaluarea, bugetarea pe programe si planificarea activitatilor institutiilor publice in termeni
de programe sunt tratate separat. Un exemplu este reforma politicilor initiatd de Guvern, prin
intermediul Secretariatului General al Guvernului. Unitatea ce are rol in coordonarea politicilor
publice a reusit sa adopte reformele privind planificarea strategica, reforma ce obligd fiecare
minister s realizeze un plan strategic care si contina prioritatile sectoriale fundamentate. Insa
acestea reforme trebuie corelate cu bugetul si cu normele fiscal-bugetare, cu un cadru de evaluare

a planurilor la nivel institutional care sd permitd o abordare integrata a conceptului de performanta.

A fost adoptat la nivelul administratiei publice ciclul de management al performantei?

18



SCOALA NATIONALA DE STUDII POLITICE SI ADMINISTRATIVE

Ciclul de management al performantei (Otley, 1999, Ferreira si Otley, 2009), alcatuit dintr-
o serie de etape, cuprinde o serie de procese si etape functionale la nivelul organizatiilor, care

permit obtinerea unor rezultate.

In ceea ce priveste planificarea strategica, s-a reusit adoptarea cadrului de management si
formal cadrului de bugetare, dar cele doua componente ale planificarii nu au fost integrate, iar din
acest motiv, intreg procesul a fost afectat, asa cum am observat in analiza planificarii strategice la
nivelul strategiilor institutionale. Obiectivele strategice din documentele strategice formulate si
adoptate de catre administratia publica centrald au o destul de marea ambiguitate, ceea ce are un

impact negativ asupra performantei institutionale, si mai ales individuale (Jung, 2011).

Componenta de utilizare a indicatorilor de masurare este la raindul sau doar partial adresata
prin intermediul reglementarii si practicii administrative din administratia publicd romaneasca.
Planurile strategice institutionale si strategiile, rareori includ indicatori de performanta care sa fie
formulati SMART: specifici, masurabili Tncadrati temporal, realisti, fezabil de atins. Utilizarea
indicatorilor este practicata mai ales la nivelul functiei de evaluare aferenta fondurilor europene
nerambursabile, obligatiile de raportare in alte domenii ale administratiei fiind mai neclare din

acest punct de vedere.

Raportarea performantei este parte a ciclului de management, dar aceasta nu este bine
dezvoltata la nivelul administratiei publice, desi reglementarile in vigoare ofera cadrul legal pentru

realizarea acestui proces, atat prin obligatiile de raportare anuald sau de transparenta.

Analiza la nivelul administratiei publice centrale a revelat faptul ca, din punct de vedere
formal, legislatia necesara este adoptata. Analiza informatiilor secundare indica insa probleme de
coerenta si calitate a acesteia care au generat, o aplicare defectuoasa a principalelor etape din

managementul performantei.

La nivel local existd probleme legate de lipsa unui cadru unitar de management al
performantei, performanta la nivel de localitati depinzand mai ales de capacitatea administrativa
si de adoptarea unor instrumente de reglementare si metodologie promovate si sustinute la nivel

central de catre institutiile care coordoneaza reforma administratiei, precum MDLPA, ANFP sau
SGG.
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Pentru a coordona mai bine eforturile de masurare a performantei, Guvernul Romaniei a
demarat un proces de definirea a indicatorilor si standardelor de performanta si cost pentru
majoritatea domeniilor de servicii, descentralizate sau furnizate in comun cu administratia centrala.
Acest demers a fost pilotat cu o prima iteratie de colectare a indicatorilor la nivel local. Am utilizat
o parte dintre acesti indicatori Tn analiza si am identificat o serie probleme privind capacitatea de
evaluare a performantei la nivel local, atat in ceea ce priveste planificarea (strategiile nu au bugete
sau planuri de actiune), utilizarea indicatorilor de performanta si masurarea acestora, diseminarea
sau raportarea informatiilor despre performantd (publicarea actelor normative la nivel local pe
website), capacitatea proceselor administrative (exemple alese privind managementul deseurilor
sau utilizarea ghiseelor unice) sau capacitatea resurse umane (prin formarea profesionald pentru

comunicarea cu utilizatorii).

Evaluarea indicatorilor utilizati reflecta o serie de vulnerabilitati la nivel local, care tin mai
ales de adaptarea acestor indicatori, dar si de absenta unei abordari manageriale orientate catre

rezultate masurabile.

Studiul de caz pe care I-am derulat pentru realizarea lucrarii de doctorat, sprijind ipotezele
referitoare la capacitatea redusa de evaluare. Am construit un scor pe o scala de la 1 la 10, unde
10 reprezinta maximum de capacitate de evaluare, scald care a generat un rezultat mediu de 5,112
pentru orasele si municipiile chestionate, ceea ce reflecta o situatie performanta mai degraba
modesta. La nivelul panelului, sunt U.A.T.-uri care au dovedit o mai buna capacitate in acest sens,
datele existente nepermitand, totusi, realizarea unui profil clar. Diferentele dintre municipii si
orase nu sunt foarte mari, aceasta fiind o alti concluzie a analizei. In consecinta, rezultatele
indica nevoia de a imbunatati performanta oraselor, prin planificare, asumare a rezultatelor si
pregatire a indicatorilor, transparenta, coerenta diverselor cerinte aferente reglementarilor privind

evaluarea si performanta, si mai ales, cresterea capacitatii administrative generale.

Are presiunea externi, manifestata prin sistemul de evaluarea al fondurilor europene si prin
auditul extern, o influenti asupra evaluarii performantei la nivelul administratiei publice

din Romania?

Concluzia este ca evaluarea de programe si politici este reglementata in Romania, iar

conditiile privind evaluarea programelor operationale nerambursabile europene, sunt aplicate n
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administratia roméaneasca. Existd un cadru de evaluare si instrumente referitoare la evaluarea
programelor si proiectelor, precum si pentru monitorizarea si evaluarea politicilor publice prin
analiza impactului reglementarilor. Analiza realizata indica insa faptul ca, cu exceptia fondurilor
UE, pentru care s-a construit un sistem si Se poate vorbi despre 0 ,,cultura a evaluarii”, evaluarea

nu este adoptata sistematic pentru analiza impactului interventiilor publice.

In ceea ce priveste metodele de evaluare, meta evaluarea privind evaluarile intermediare
ale unor Programelor Operationale selectate la nivelul perioadei de planificare multianuala 2014-
2020 reflecta utilizarea criteriilor evaluare impuse de UE, mai ales cele legate de eficienta,
eficacitate, sustenabilitate, o organizare relativ similara a procesului si o structura de prezentare si
raportare relativ apropiate. Nici aici criteriile nu sunt utilizate uniform, existand anumite diferente

de abordare, in functie de natura programului si de calitatea evaluatorilor din domeniul respectiv.

Evaluarile intermediare ale programelor operationale sunt singurele practici sistematice cu
privire la evaluare. Datoritd difuziunii lor in administratie, se poate concuziona ca acestea
influenteaza practica de evaluare in institutiile publice din Romania, prin influentarea procedurilor
si practicilor de monitorizare si evaluare a proiectelor asupra practicilor de evaluare institutionala,.

Se valideaza ipoteza conform careia practicile de evaluare ale UE au influentat practica

evaluirii in Romania, mai ales cé studiul de caz reflecta faptul ca evaluarea de proiecte este o

practica la nivelul institutiilor publice din administratia locald, iar conceptele utilizate referitoare

la indicatori de exemplu, sunt cele din procedurile pentru evaluarea de programe si proiecte UE.

Auditul extern are, in diverse sisteme administrative, rolul de a asigura controlul cheltuirii
resurselor publice, a economicitatii, eficacitatii si eficientei, mai ales Tn cazul auditului de
performanta. In Romania, Curtea de Conturi si Curtea de Audit pentru programele europene,
realizeaza acest auditul de sistem si, ocaziona, pe cel de performanta. Practica pentru programele
non-UE este insd limitata la nivelul institutiilor administratiei publice centrale, pentru care Curtea
de Conturi a initiat, deocamdata timid, realizarea de audituri de performanta. in ceea ce priveste
auditul la nivelul autoritatilor publice locale, acesta este mentionat ca o practicd mai degraba pur
administrativa in studiul de caz la nivel local, mentionat ca avand un rol important in practica de

evaluare a rezultatelor. Se confirma partial rolul auditului in practica de evaluare a

performantei, ca fiind generat de presiune externa, fiind necesard o analiza mai complexa pentru

a putea formula si testa influentele asupra performantei furnizarii serviciilor public si proceselor
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la nivelul administratiei publice locale. Analiza calitativa a indicat rolul sistemului european de
evaluare asupra dezvoltarii evaludrii la nivel local, respondentii opindnd in cadrul analizei ca

resursele financiare europene sunt esentiale pentru utilizarea evaluarii in administratie.

Sistemele manageriale si instrumentele de management si calitate sunt utilizate si

influenteaza performanta administratiei publice

Acestea ar trebui, conform modelelor de analiza, sd influenteze adoptarea performantei in
administratie, prin controlul proceselor manageriale si integrarea Standardelor de control

managerial.

Concluziile referitoare la utilizarea controlului total al calitatii, prin utilizarea controlului
intern si a sistemelor de calitate (ISO) si autoevaluare (CAF, BSC) la nivelul autoritatilor
administratiei publice locale, sunt, din pacate, mai degraba negative. Marea majoritate a sistemelor
de calitate, mai ales cele recomandate in Strategia de Consolidare a Administratiei Publice, adica
CAF 51 ISO, in paralel cu consolidarea SCIM, sunt finantate prin intermediul fondurilor UE pentru
dezvoltarea capacitatii administrative. In conditiile acestea, sunt foarte putine U.A.T.-uri urbane
care implementeaza sistemele optionale de calitate (ISO, CAF) la nivelul celor 320 de localitati la
nivel urban. In cadrul cercetarii empirice realizate, din cauza numarului redus al U.A.T.-urilor care

aveau implementate sisteme de calitate sau autoevaluare, nu s-a putut realiza o corelatie intre

existenta sistemelor si adoptarea unui management al performantei, pentru a valida ipoteza

unor autori (Johansson si Siverbo, 2009) referitoare la impactul instrumentelor asupra

managementului performantei.

Are capacitatea administrativa influenta asupra succesului evaluarii performantei?

Testarea indicatorului de capacitate administrativa construit in cadrul lucrarii a condus la

concluzia ca, reflectata in cheltuieli FEN pe cap de locuitor, capacitatea de a accesa fonduri ale

Uniunii Europene nu se coreleaza in mod necesar cu situatia economicd a municipalititii sau

orasului. Cheltuielile aferente bugetelor locale cu fonduri FEN pe cap de locuitor sunt excedentare
cheltuielilor din buget de stat numai in 29 de judete ale Romaniei. In 11 judete este un excedent al

fondurilor FEN, dar aici este necesar sa fie oferite explicatii, In sensul in care, influenta nu este
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similara in localitatile urbane ale unui judet. Diferentele mari intre localitatile cu performanta
ridicatd in atragerea si cheltuirea fondurilor nerambursabile nu permit testarea statistica a unor
modele, fiind mai degraba necesar un studiu calitativ pentru identificarea acelor factori
reprezentativi. Acestia par mai degraba corelati cu un anumit tip de culturd administrativa sau de
factori culturali si mai putin de factori structurali, de tipul resurselor locale sau dimensiunii

localitatii.

Se poate emite concluzia ca performanta este influentatd de management si de manageri,

de resursa umand din administratiec si de implementarea unor modele care faviorizeazid

performanta. Cercetarea empiricd a adus dovezi in acest sens, respondentii considerand ca

resursele umane si financiare reprezinta conditii importante pentru performanta.

Pot formula o concluzie calitativa care confirma rolul capacitatii administrative si de
evaluare, din perspectiva procesului de colectare a raspunsurilor la chestionare in contextul
realizarii cercetarii empirice, In functie de gradul de completare a chestionarului, calitatea si
coerenta raspunsurilor, precum si interactiunea directa, telefonica si prin intermediul emailului cu

autoritatile administratiei publice locale. Aproape toti respondentii s-au rezumat la a utiliza

sugestiile pre-completate cu privire la indicatorii de performantd, aproximativ 5% dintre

respondenti au numit si alti indicatori de performantd pe care institutia lor 1i foloseste in evaluare.

In general, respondentii s-au limitat la a completa rispunsuri predefinite.

Coroborez aceasta concluzie cu rezultatele analizei indicatorului de performanta financiara
analizat, care a evidentiat dificultatea de a prezice relatia dintre factorii economici si capacitatea

administrativa.

Concluzii si Recomandari

Concluziile generale se referd mai ales la acele decizii sistemice pe care Guvernul si
coordonatorii reformelor, in parteneriat cu administratia publica centrala si locala, ar putea sa le
ia. Aceste concluzii au fost constant formulate de Uniunea Europeana, Banca Mondiala, partenerii
sociali si neguvernamentali si se inscriu In logica Noului Management Public si a managementului
performantei. Recomandarile se refera atat la adoptarea unor principii de management al

performantei, cat si la adoptarea unor politici concrete.
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In primul rand nu este finalizat procesul de definire a masurilor de performanti si
indicatorilor de performanta pentru sectorul administratiei publice locale, in functie de procesele

cheie de activitate: performanta serviciilor, performanta organizationala, performanta individuala.

Complementar stabilirii indicatorilor, este necesarad clarificarea tipului de performanta
urmadrit, in functie de obiectivul procesului, performanta longitudinala si performanta curentd, cea
a treburilor de zi cu zi. In acest moment, lipsa de performanta din sectorul public, evaluati si prin
indicatorii de eficacitate a guverndrii masurati de organizatiile internationale, este cauzata si de
absenta componentei de control continuu al performantei, cea care implica monitorizarea constanta
a proceselor si luarea de decizii rapide. Acest tip de masuri trebuie corelat cu instrumentele de

calitate si control managerial sau cu adoptarea unora de acest tip de catre manageri.

Imbunatatirea clarittii obiectivelor planificate, a indicatorilor si evaluarii, precum si
raportirii sunt elemente importante in dezvoltarea capacitatii de evaluare. Intreg procesul de
management, trebuie organizat intr-un mod functional, pentru ca evaluarea sa fie utilizata cu

eficacitate.

Invétarea cu privire la evaluare este important sd continue, pornind de la sistemele de
evaluare existente si functionale din domeniul fondurilor europene, care sa fie diseminate mai mult
la nivelul administratiei publice locale. Controlul managerial intern poate fi imbunatatit, in opinia

specialistilor, prin simplificarea procedurilor de implementare si prin adoptarea sa prin lege.

In acest moment, cu exceptia fondurilor UE, in piata managementului public din
Romania, nu exista cerere pentru evaluarea performantei la nivelul sectorului public, ceea ce
afecteazd puternic practicarea managementului performantei. Crearea unei piete a evaludrii este
deosebit de importantd, in sensul in care administratia ar putea sa solicite evaluari si pe alte tipuri
de interventii publice importante, altele decat cele finantate din fonduri nerambursabile. Acest
demers poate fi reglementat prin obligatii pentru evaluarea tuturor initiativelor care au un cost
semnificativ, peste un anumit nivel. Acest model este utilizat la nivelul Uniunii Europene pentru

investitiile peste un anumit prag.

Aplicarea variabilelor din modelul procesual de management al performantei are rezultate
diferite in functie de utilizator. Administratia publica centrald are mai multe resurse, a facut mai
multi pasi in implementare, dar obligatiile formale sunt insuficiente pentru ca evaluarea

performantei sd transforme institutiile cu adevédrat. Administratia publica locald utilizeaza
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evaluarea performantei intr-un mod mai limitat si mai putin sistemic decat administratia centrala.
Tn mediul urban, pot fi intalnire exemple pozitive de acest tip. Procesul de descentralizare reclama
insa utilizarea evaludrii si managementul performantei, atat din obligatia de a analiza modul 1n
care resursele publice sunt cheltuite cat si cu scopul de a identifica daca interesul public este servit.
Continuarea descentralizarii implicd si o mai mare responsivitate (accountability) a institutiilor
administratiei publice locale, iar concluziilor tezei de fatd conform careia un model coerent de
performanta ar trebui urmat, 1si gasesc in mod firesc aplicarea. Una dintre concluzii vizeaza relatia
stransa Intre descentralizare si continuarea acesteia si cerintele privind asigurarea calitdtii in

implementarea serviciilor publice furnizate la nivel local.

Cercetarea de tip evaluativ necesita expertiza ridicatd. Mediul academic, prin specializarile
referitoare la evaluare, poate avea un rol mai important in intdrirea evaludrii si in popularizarea
conceptelor si bagajului metodologic, la nivelul administratiei publice locale. Un alt element
esential cu impact considerabil asupra cresterii responsabilitdtii publice si a motivatiei pentru
imbunatétire se referd la o mai mare deschidere si transparentd a institutiilor publice, care sa

cuprinda toti actorii in procesele de decizie.

Contributie proprie

Tematica adoptarii si evaluarii performantei in administratia publica, la fel ca si utilizarea
unor sisteme de management al performantei, sunt analizate in literatura aferenta mai multor
discipline: literatura din categoria stiintelor politice prin teoriile institutionaliste, administratiei
publice si managementului public, economiei dezvoltarii si chiar si din domeniul psihologiei. Am
selectat cadrul ciclului de management al performantei pentru claritatea acestuia si datorita
faptului ca este utilizat si In alte procese de management (din ciclul politicilor publice,
managementului strategic), integrand evaluarea ca si componenta cheie a madsurarii performantei
institutionale. Consider ca varianta simplificatd aleasa pentru analiza, alcatuita din variabilele
planificare, indicatori, raportare, instrumente de evaluare si calitate, reprezintd o contributie
proprie importantd la analiza sectorului public, mai ales pentru analiza performantei

managementului din sectorul public.
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O alta contributie proprie importanta vizeaza clarificarea conceptelor de performanta si
evaluare, dar si identificarea elementelor comune pentru explicare managementului

performantei: instrumente, sisteme de indicatori.

Consider ca 0 a doua contributie pe care o aduce lucrarea doctorala este cea referitoare la
realizarea analizelor privind evaluarea la nivelul administratiei publice locale. In acest sens
am formulat un indicator al performantei administratiei, care acopera atit performanta
financiara cat si capacitate administrativa (definita in capitolul 3) si care se refera la raportul dintre
cheltuielile provenite din buget pe cap de locuitor la nivelul administratiei publice locale si
cheltuielile atrase din fonduri nerambursabile. Acest demers nu este singular, alti autori (Pina si
Avellaneda, 2017) analizand indicatori referitori la capacitatea de atragere a granturilor in
comunitatile locale. Consider ca acest indicator poate sa reprezinte atat capacitatea administrativa,
cat si capacitatea financiara, oferind un model pentru analiza performantei autoritatilor

administratiei publice locale din Romaénia.

O alta contributie utila in analiza capacitatii de evaluare a administratiei publice locale este

modelul construit prin cercetarea empirica a utilizarii evaluarii in Romania. Desi demersul are

limite evidente, pe care le voi dezvolta in sectiunea de mai jos, cercetarea aduce o contributie la
cunoastere prin construirea unui scor pentru analiza adoptarii si utilizarea evaluarii. Pe baza

acestuia, se poate analiza performanta institutiilor in adoptarea evaluarii performantei.

Limitele cercetarii

Unadintre limite este data de faptul ca, o lucrare de acest tip nu poate analiza in profunzime
cauzele pentru performanta redusa pentru fiecare dintre variabilele studiate. Analiza detaliatd a

acestora poate oferi explicatii detaliate de tip administrativ, managerial, cultural.

Disponibilitatea datelor cu privire la managementul performantei in Romania este redusa,
astfel incat am fincercat sa identific informatii suport care sia-mi permita construirea unor
instrumente pe baza carora sd pot raspunde intrebarilor de cercetare. Am construit un indicator al
capacitatii, analizand informatiile dintr-o platforma publicd cu date privind performanta, si am
realizat o cercetare empirica pentru colectarea de date direct de la utilizatori, localitatile urbane

din Romania.
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Alegerea modelului teoretic referitor la managementul performantei poate prezenta un

anumit grad de subiectivism, depinzand de alegerea personala.

Propuneri pentru imbunatitirea cercetérii

Propunerile se concentreazd mai ales asupra imbunatatirii cercetarii de tip empiric. Propunerile

se refera la:

o Imbunititirea design-ului chestionarului prin alocarea fiecarui obiectiv de cercetare a unui
set mai complex de intrebari, raportat la acest studiu unde am avut un maxim de 1-2

intrebari;

e Utilizarea unor scale cu nivel de senzitivitate mai ridicat.
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