

În România, performanţa în   sectorul public, este un concept despre care s-a scris prea puţin şi care rareori se aplică în practică. Nu aşa stau lucrurile în ţările dezvoltate din punct de vedere economic
 unde, odată cu apropiata integrare europeană, ne îndreptăm şi noi atenţia. 


Pe plan internaţional, încă din anii ’70 ai secolului trecut, au fost iniţiate procese de modernizare şi reorganizare a instituţiilor publice în diferite ţări ale lumii
. Societatea cerea o eficienţă mai mare a serviciilor prestate către ea, o utilizare mai bună a serviciilor publice şi, de asemenea, un model birocratic mai eficace. Numai în acest context, instituţiile guvernamentale pot căpăta forţă, consistenţă şi pot deveni mai credibile. 


Flexibilitatea, descentralizarea, creativitatea, autonomia managerială şi contractul de management, toate folosite ca instrumente de cuantificare, sunt caracteristicile de  bază ale unei reforme manageriale care se concentrează pe rezultate. 


Determinarea rezultatelor în sectorul public şi implementarea unui sistem de măsurare a performanţelor financiare şi nonfinanciare necesită o definire clară a obiectivelor şi scopurilor fiecărei organizaţii şi instituţii componente.  

Măsurarea performanţei – concepte teoretice


Măsurarea performanţei este un proces sistematic care permite evaluarea eficienţei şi eficacităţii unei organizaţii sau a unui program. Măsurarea performanţei poate oferii informaţii reale (caracteristici cantitative şi calitative) care ajută managerii şi clienţii (în cazul nostru cetăţenii) să determine dacă rezultatele aşteptate sunt conform aşteptărilor. 


Prin urmare, procesul de măsurare a performanţelor reprezintă o acţiune secvenţială adoptată în interiorul sau în afara instituţiei publice pentru a stabili standardele de performanţă, a evalua performanţa şi pentru a adopta anumite corecţii acolo unde acestea se impun. Procesul implică selectarea, definirea şi aplicarea unui set de indicatori care cuantifică eficienţa şi eficacitatea instituţiei, programului sau serviciului analizat, bazându-se pe intrări, ieşiri şi rezultate. 


Intrările subliniază care sunt nevoile instituţiilor sau managerilor publici pentru a-şi îndeplini programul sau activitatea încredinţată. Aici se pot include: salariaţii (funcţionarii), rezervele de echipament sau facilităţi, resursele financiare disponibile, furniturile de birou existente, bunurile sau serviciile primite, procesele de muncă sau regulamentele de funcţionare etc.

 
Ieşirile pot fi definite ca fiind înregistrarea, calcularea sau dozarea, activităţilor unui program desfăşurat de o instituţie publică, ori efortul care poate fi exprimat într-o manieră cantitativă, ca de exemplu, suma totală a impozitului pe clădiri înscrisă în registrul de debite sau numărul copiilor ce trebuie vaccinaţi contra unei anumite boli în perioada …etc. 


Rezultatele au în vedere o fixare (o aprofundare) a finalităţii unui program comparativ cu scopul iniţial propus, ca de exemplu suma totală a impozitului pe clădiri debitată şi încasată, numărul copiilor efectiv vaccinaţi etc.
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Figura nr.1 - Procesul de măsurare a performanţei

Măsurarea performanţei şi evaluarea acesteia sunt concepte diferite dar complementare. Comisia Europeană
 defineşte măsurarea performanţei  ca “un proces continuu desfăşurat în timpul execuţiei unui program, cu intenţia de a corecta imediat orice deviere de la obiectivele operaţionale”. Evaluarea, pe de altă parte, „se concentrează asupra unui anumit moment (punct) din ciclul de viaţă a unui program, şi constă într-o cercetare amănunţită a acestuia”. Conform lui Davies, diferenţa dintre cele două concepte este pusă în evidenţă şi de natura răspunsurilor la anumite întrebări. Evaluarea performanţei dă răspuns la întrebări de genul “de ce? şi cum?” pe când măsurarea performanţei oferă răspuns întrebărilor “ce?, care?, cât?”  


Standardul de performanţă (obiectivul de performanţă) reprezintă mărimea performanţei dorite sau ţinta performanţei exprimată printr-o valoare cantitativă sau o rată (atunci când se compară nivelul efectiv cu cel propus). 


Obiectivele stabilite trebuie să fie corespunzătoare scopului instituţiei publice sau a programului desfăşurat de aceasta şi, în acelaşi timp realistice,  în caz contrar rezultatele pot exprima o falsă realitate. Organizaţiile nu vor fi motivate să încerce să atingă obiective supraestimate. Standardele subestimate pot da falsa impresie că performanţa organizaţiei este mai bună decât în realitate.


La fel de important ca definirea standardului de performanţă este şi definirea indicatorilor de performanţă.

Indicatorii de performanţă


Indicatorii de performanţă sunt instrumentele primare ale procesului. Ei reprezintă un mod de a cuantifica schimbările survenite în standardele de performanţă.


Ca atare, indicatorul de performanţă poate fi definit ca un număr (o mărime) care măsoară şi transmite informaţii despre un anumit aspect din dinamica unei instituţii publice sau a unui program. Astfel, pentru a putea fi utilizat în diferite analize, indicatorul trebuie să fie comparat cu standarde sau ţinte anterior stabilite, sau cu rezultate ale altor organizaţii similare.

În literatura de specialitate, studiul comparativ cu cele mai bune rezultate obţinute de alte instituţii similare poartă denumirea de benchmarking.


Benchmarkingul constă în preluarea sau crearea unei baze de date a performanţelor relevante, alcătuită din studierea unor organizaţii publice similare, a activităţilor asemănătoare ale altor departamente din cadrul aceleiaşi instituţii şi din compararea randamentului acestora cu gama experienţelor dobândite.


Pe plan naţional, demn de remarcat în acest sens, este efortul depus, începând cu anul 2003, de Federaţia Autorităţilor Locale din România (FALR) împreună cu Institutul Băncii Mondiale
, de a crea o bază de date ce conţine, în momentul de faţă, 583 de indicatori ai performanţei
.


Rezultatul final se vrea o bază de date uşor accesibilă de către oricine este interesat, care conţine indicatori specifici autorităţilor locale (deci, să fie cât mai detaliaţi şi disponibili în acelaşi loc) şi care să devină un instrument folosit de managerii administraţiei publice locale şi centrale, de analişti, consultanţi, societatea civilă, cetăţeni etc.


Indicatorii de performantă financiară identificaţi de către experţii FALR implicaţi în acest proiect se calculează pe baza datelor obţinute de aceştia. Datele financiare, dar şi de altă natură, sunt colectate anual de la autorităţile locale. 


Crearea unui sistem de indicatori de performanţă depinde de câteva acţiuni prealabile, cum ar fi:

· Definirea viziunii
 şi a misiunii
 organizaţiei;

· Definirea obiectivelor strategice ale organizaţiei;

· Înţelegerea (puterea de înţelegere) a factorilor critici care duc spre atingerea obiectivelor stabilite;

· Elaborarea unei scheme (hărţi) – Identificarea tuturor produselor principale sau a serviciilor furnizate de către organizaţie;

· Selectarea unui anumit grup de indicatori pornind de la aspectele analizate mai sus;

· Fixarea unei ţinte (a unui standard) pentru fiecare indicator în parte. 

De asemenea, principalele criterii ce trebuie să le îndeplinească un set bun de indicatori ai performanţei sunt:

· să aibă justificare (valabil pentru organizaţia unde se aplică);

· să fie de încredere;

· să fie uşor de înţeles;

· să prezinte rezistenţă la comportamentele potrivnice (ostile);

· să fie cuprinzător;

· să fie nonredundant;

· să aibă precizie în ceea ce priveşte datele colectate;

· să se concentreze asupra performanţei.


În acest context, cele mai semnificative atribute ale indicatorilor de performanţă trebuie să fie:

· Adaptabilitatea – capacitatea de a răspunde schimbărilor survenite în dorinţele (cererile) şi comportamentul clienţilor (cetăţenilor). Anumiţi indicatori pot deveni inutili (fără necesitate) în decursul timpului şi de aceea aceştia trebuie să fie eliminaţi imediat sau substituiţi de către alţii mult mai reprezentativi;

· Reprezentativitatea – datele (informaţiile) inutile sau cele trunchiate, nesemnificative nu trebuie colectate (avute în vedere), acestea trebuind eliminate. În compensare, datele importante (semnificative) sunt necesare pentru a atinge obiectivele şi, ca atare, trebuie obţinute din surse corecte (de încredere). Acest atribut necesită o atenţie sporită, deoarece indicatorii reprezentativi sunt foarte greu de obţinut. În consecinţă, trebuie să existe o egalitate între reprezentativitate şi posibilitatea reală de a obţine astfel de indicatori;

· Simplitatea – uşor de înţeles şi de folosit, atât de utilizatorii interni (contabili, manageri etc.), cât şi de către cei externi (cetăţeni, organizaţii ne-guvernamentale, presă etc.), care sunt beneficiari ai rezultatelor acestora. Numele (denumirea) şi exprimarea (formula, relaţia de calcul) trebuie să fie cunoscută şi înţeleasă de către toţi cei implicaţi în acest proces într-un mod omogen, garantându-se astfel o largă validitate pentru toate organizaţiile; 

· Identificabilitatea – identificarea cu uşurinţă a originii datelor, a înregistrării şi a evoluţiei acestora.  Oricând este posibil, este interesantă reprezentarea grafică a indicatorilor, acest lucru permiţând compararea cu acţiunile anterioare;

· Disponibilitatea – accesarea uşoară a datelor colectate. Datele trebuie să fie disponibile la timp pentru persoanele îndreptăţite (cu putere de decizie) şi nu trebuie să sufere distorsiuni. Nu pot fi utilizate date şi informaţii care sunt corecte dar prea târziu obţinute (sau neactualizate). De asemenea, sunt inutile informaţiile corecte şi actuale, dar care sunt disponibile pentru persoane neavizate (fără putere de decizie ; nu se află la nivelul ierarhic necesar etc.);

· Economicitatea – nu este indicat să se petreacă prea mult timp pentru a se căuta informaţii, în detrimentul cercetării sau căutării unor noi metode de colectare a datelor (informaţiilor). Beneficiile aduse de un indicator trebuie să fie mai mari decât costurile realizării şi aplicării acestuia. Dacă nu, în timp, organizaţia îşi va măsura propriul faliment;

· Realizabilitatea (posibilitatea de realizare, să fie practic) - garantează că într-adevăr indicatorul funcţionează şi că acesta sprijină procesul de luare a deciziei manageriale. Indicatorul trebuie testat în practică şi, dacă este nevoie, acesta trebuie modificat sau exclus.

· Stabilitatea – garantează că procedura de utilizare este mereu aceeaşi (este stabilă în timp) şi că procesul de obţinere nu este modificat, permiţând analiza indicatorilor în timp.  


De ce măsurăm performanţa?


Măsurarea performanţei este unul dintre cele mai puternice instrumente utilizate pentru a îmbunătăţii managementul în sectorul public. Există multe motive pentru care organizaţiile publice ar trebui să măsoare performanţa. Dacă acest lucru este bine făcut, măsurarea performanţei poate aduce numeroase beneficii de care va beneficia atât organizaţia cât şi cei din afara ei.


În cele ce urmează vom prezenta, în opinia noastră, principalele argumente în favoarea măsurării performanţei.

· Furnizează responsabilitate cetăţenilor şi standarde superioare pentru autorităţi. Este un mod de a comunica eficient cu cetăţenii (alegătorii) implicaţi într-un anumit program. Ajută la identificarea a ceea ce anume funcţionează bine şi ce nu.

· Stimulează interesul public. Dacă rezultatele măsurării performanţei sunt comunicate către populaţie, mulţi cetăţeni vor avea o mai bună percepţie asupra modului cum îşi desfăşoară activitatea instituţiile publice şi, ca o consecinţă, aceştia vor deveni mult mai implicaţi (proactivi).

· Creşte dialogul pentru a clarifica logica programelor desfăşurate de instituţiile publice. Atingerea performanţei dorite determină realizatorii de programe, managerii şi personalul (salariaţii şi funcţionarii publici) să îşi pună întrebarea „de ce facem un anumit lucru?” şi, uneori, poate provoca o schimbare a ipotezelor şi metodelor de lucru tradiţionale. Acest beneficiu este adesea mai bine pus în valoare când cei din afara organizaţiei, mai puţin familiarizaţi cu programul, participă alături de persoanele din interior la formularea anumitor măsuri corective.

· Ajută la motivarea personalului (salariaţilor, funcţionarilor). Mulţi oameni doresc să facă parte din echipa câştigătoare. Dar o echipă poate fi desemnată ca învingătoare doar dacă cineva ţine cu atenţie scorul. Chiar dacă rezultatele nu sunt pe măsura aşteptărilor, membrii echipei vor fi mai bine motivaţi atunci când ştiu unde este necesară o anumită îmbunătăţire, decât atunci când acest lucru este neclar.

· Concentrează discursul politic asupra rezultatelor. Discursul politic (de exemplu, în consiliile locale) este constrâns de tipul, calitatea şi volumul de informaţie disponibil. Acolo unde informaţiile despre mărimea performanţei lipsesc, există o tendinţă nefericită ca discursul să se bazeze pe speculaţii şi anecdote. O determinare corectă a performanţei poate orienta discuţia către întrebări şi constatări mai elevate în ceea ce priveşte realizarea proiectelor, efectele şi eficienţa lor.

· Identifică oportunităţi de îmbunătăţire. Dacă scăderile de performanţă sunt identificate din timp, instituţiile publice pot adopta din vreme acţiuni corective şi pot evalua efectele acestora.

·  Ghidează managementul în alocarea resurselor. O măsurare corespunzătoare a performanţei poate furniza intrări valoroase, atât pentru procesul de planificare bugetară, cât şi în ceea ce priveşte execuţia bugetului. Astfel, realizatorii de programe şi managerii instituţiilor publice pot determina mult mai bine randamentul oricărei investiţi.

·  Construieşte susţinerea politică. Este legitim şi justificat să se utilizeze mărimea  performanţei pentru a demonstra influenţa benefică a anumitor programe şi acţiuni publice asupra electoratului cheie, cu scopul obţinerii susţinerii electorale sau a majorării fondurilor alocate pentru acele programe. 

Dificultăţi de implementare a sistemelor de măsurare a performanţei


Conform lui Newcomer
, pentru a pune în aplicare un sistem de măsurare a performanţei într-o instituţie publică există patru seturi de provocări pentru manageri; “comunicarea, analizele, dimensionarea şi politicul”


Comunicarea


Managerii responsabili pentru implementarea unui sistem de măsurare a performanţei în sectorul public trebuie să comunice clar şi frecvent cu toate părţile implicate în acest proces. Comunicarea cu instituţiile ierarhic superioare (administraţia de stat) este necesară pentru a ţine sistemul corect aliniat cu obiectivele strategice ale organizaţiei. 



Managerii fiecărui departament (serviciu, birou) implicat în atingerea standardelor sau obiectivelor stabilite au nevoie de o înţelegere corectă a indicatorilor şi a modului în care activitatea desfăşurată de fiecare în parte afectează indicatorii ce fac parte din sistem.


Este, de asemenea necesar, să existe un canal de comunicare şi cu alte instituţii publice similare, cu organisme sau organizaţii neguvernamentale etc., a căror activitate  poate afecta obiectivele propuse. 


Pe scurt, este necesar a avea o comunicare clară cu toţi cei care, direct sau indirect, contribuie la atingerea scopurilor sau obiectivelor propuse.


Analizele


“Capacitatea analitică de a realiza programe logice şi exacte şi de a conceptualiza rezultatele ori efectele corespunzătoare, este a doua provocare fundamentală pentru cei însărcinaţi cu măsurarea performanţei programelor publice”
. 

Numai pornind de la analize ale misiunii şi obiectivelor organizaţiei aprofundate şi sistematice, este posibil a se identifica ce anume trebuie măsurat. Analizele trebuie să se concentreze pe intrări (imputs), ieşiri (outputs), dar şi pe rezultate (outcomes), urmând linia indicată de standardele sau obiectivele stabilite.   


Dimensionarea


Abilitatea de a proiecta, dimensiona şi de a utiliza indicatorii semnificativi şi suficienţi pentru a capta (ilustra, evidenţia) performanţa realizată depinde de capacitatea analitică a celor însărcinaţi cu acest lucru. Însă, extinderea responsabilităţii  în ceea ce priveşte performanţa către întreg personalul unei instituţii publice necesită o bună cunoaştere a metodelor de verificare a păstrării acurateţei şi siguranţei datelor. 


Politicul 


În cele din urmă, eforturile pentru măsurarea performanţei vor avea succes dacă există suficient capital politic pentru a implica pe toţi aceea care deţin o poziţie reală sau psihologică în organizaţie (funcţionari, manageri publici, cetăţeni, bancheri etc.), şi pentru a convinge liderii  implicaţi politic că indicatorii de performanţă, ce fac parte din sistemul propus, pot fi utilizaţi de către toţi cei care adoptă decizii manageriale în instituţiile publice. 


Alături de aceşti patru factori de influenţă, cercetătorii americani Julnes şi Holzer
 mai identifică un al cincilea, şi anume, cultura organizaţională. 


În conformitate cu constatările lor, atunci când politica de utilizare a indicatorilor de performanţă vine din interiorul organizaţiei ca o cerinţă internă, sistemul de indicatorii va avea o şansă mai mare să fie implementat. 


În concluzie putem spune că aplicarea indicatorilor de performanţă este un instrument indispensabil de management într-o administraţie publică modernă. Societatea civilă solicită mai multă calitate în prestarea serviciilor publice şi o mai eficientă gestionare a resurselor publice. Pentru aceasta este necesar măsurăm performanţa. 


Cuantificarea performanţei în sine nu îi poate obliga pe oameni, însă acest instrument important de management la îndemâna instituţiilor publice îi poate convinge şi în cele din urmă determina la performanţă, acest lucru depinzând de credibilitatea pe care o au toţi cei implicaţi în acest proces. Principiile care ghidează procesul şi regulile trebuie să fie prezentate, discutate, şi agreate de către toţi participanţii la viaţa urbei în care îşi desfăşoară activitatea instituţia publică.
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� Astăzi, măsurarea performanţei capătă, din ce în ce mai mult, dimensiuni globale. Ţări din diferite colţuri ale lumii precum Franţa, Marea Britanie, Germania, Noua Zeelandă, Statele Unite ale Americii, Brazilia, Japonia, Coreea de Sud etc., fac în ultimele decenii investiţii foarte mari pentru implementarea unor sisteme eficiente de măsurare a performanţei în sectorul public.


� Experienţa internaţională în ceea ce priveşte măsurarea performanţei în sectorul public începe în 1967 în Franţa unde a fost publicat Raportul NORA.  Acest raport susţinea necesitatea introducerii pentru companiile de stat a unui contract de management în care erau prevăzute anumite elemente şi condiţii de performanţă. Astfel, în 1969 au fost semnate primele contracte manageriale de către Societé Nationale des Chemins de Fer (SNCF) şi Electricité de France (EDF) – ambele fiind societăţi cu capital de stat. 


� Davies, I. C. - Evaluation and Performance Management in Government, SAGE Publications, London, 1999, pg. 152.





� World Bank Institute.


� Gruparea celor 583 de indicatori ai performanţei este făcută astfel : 48 de indicatori financiari de performanţă (de ex. procentul veniturilor din impozitul pe proprietate în total venituri; venituri pentru investiţii pe locuitor, cheltuieli de personal pe locuitor etc.); 38 indicatori generali (de ex. populaţia totală, populaţia activă, numărul de profesori din diferite stadii de învăţământ, beneficiari de asistenţă socială etc.) şi 497 indicatori de bază (de ex. venituri curente, venituri din capital, venituri cu destinaţie specială, prelevări din bugetul de stat etc.).


� Ghisi, A. P. – Desempenho das Entidades Fiscalizadoras Superiores e Indicadores de Rendimento, X Assembléia Geral OLACEFS. 2000, pg. 6,


(� HYPERLINK "http://www.olacefs.gov.br/html/Palestras/PalestraMinGhisi2.pdf" ��http://www.olacefs.gov.br/html/Palestras/PalestraMinGhisi2.pdf�.) 


� Imaginea viitorului potenţial al instituţiei – aspiraţia pe termen lung a guvernanţilor, managerilor publici şi a funcţionarilor pentru instituţia publică.


� Scopul şi rolul instituţiei – sentimentul misiunii este esenţial dacă se doreşte ca salariaţii (funcţionarii) să creadă în instituţia unde lucrează. Ei trebuie să se gândească că organizaţia există pentru a realiza ceva important.


� Kim, J. S. şi Kang, H. S., - Performance Measurement Initiative: A Status Report And Reflection, KonKung University and Seoul Development Institute, Seoul, pg. 243-244.


� Peixoto, P., - Desenvolvimento de Sistemas de Indicadores de Desempenho Institucional para Organizações Públicas, IOC, 2004, pg. 15.





� Newcomer, K.E., - Measuring Government Performance, George Washington University, Washington, USA, 2003, pg. 330.


� Newcomer, K. E., - Op. cit., pg. 333.


� Julnes, P. L., şi Holzer, M.  - Promoting the Utilization of Performance Measures in Public Organizations: An Empirical Study of Factors Affecting Adoption and Implementation, Public Administration Review, November/December, 2001. pg. 701-702.








