CADRUL DE AUTOEVALUARE

A FUNCTIONARII INSTITUTIILOR

PUBLICE - STIMULENT PENTRU

O CALITATE SPORITA
A SERVICIILOR PUBLICE SAU
FORMALITATE?

Public administration can no longer ignore
quality. Total Quality Management is trying to
change the philosophy of the area. There are many
TQM-inspired tools that can help this process: quality
(or excellence) awards, ISO standards, Common
Assessment Framework (CAF).

CAF is a tool developed by the European Union
in order to assess the capacily of public institutions
to produce quality. Comprised of two main
dimensions, enablers and results, nine criteria
and 27 sub-criteria, the instrument allows a self-
evaluation of the state of a specific institution.

Romania intends to apply this framework in
public administration. We have tried to see how this
can work and several problems did occur: essential
ingredients are missing — mainly systematic planning
Beside  this,
subjectivity and lack of commitment and knowledge

and performance measurement.

can undermine such assessments.

Public
Strategy needs to start from the beginning, involving

Romanian Administration  Reform

the entire organization towards quality, planning,
developing and improving constantly performance
measurement without those

systems, being

impossible to speak of quality management.
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Calitatea in sfera publica

Calitatea a inceput sd devina un factor
important pentru organizatiile publice doar din
anii ‘90. Inainte de cel de-al doilea razboi mondial,
calitatea se referea doar la caracteristicile fizice
ale unui produs industrial. Ulterior s-a extins si
in domeniul serviciilor. Se schimba si perspectiva.
Trecem de la conformitatea fatd de un standard
la conformitatea fatd de asteptarile clientilor,
mai tarziu fata de cost si in cele din urma fata de
agteptarile latente (anticipand cererile).

Calitatea cuprinde mai nou atat aspectul tehnic
(ce primeste clientul), si cel functional (cum se
desfagoara interactiunea cu clientul). Printre cei
mai importanti factori functionali mentionam:!
1. Aspecte tangibile: cladiri, echipamente,
personal, comunicatii;
2. Credibilitate: abilitatea de a
angajamentele cat mai riguros;
3. Promptitudine: dorinta de a ajuta clientii, de a
fi cat mai prompti;
Competenta: abilitati si cunostinte;
Politete: respect, consideratie i amabilitate;
Onestitate: cinste si corectitudine;
Siguranta: lipsa pericolului, a riscului si a
indoielii;

respecta
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! Valarie A. Zeithaml, A. Parasuraman, Leonard L. Berry,

Delivering Quality Service: Balancing Customer Perceptions
and Expectations, NY, The Free Press, 1990, p.226



8. Comunicare: informarea clientului la timp si intr-un limbaj accesibil;
9. Acces: usurinta cu care clientul poate intra in contact cu furnizorul;
10.Intelegerea clientului: eforturile de a cunoaste clientul si nevoile sale.

Schimbarea de atitudine fata de calitate se datoreaza in mare masura TQM (Total Quality Managment
- Managementul Calitatii Totale). Acesta cuprinde un set de principii, instrumente si proceduri care
ajutd la indeplinirea misiunii organizatiei atat din punct de vedere calitativ cat gi cantitativ. TQM este o
filosofie manageriala care se realizeaza intr-un sistem de management care promoveaza imbunétatirea
continud in toate activititile organizatiei. Imbunatatirea continua se realizeaza in trei directii cheie:
orientarea spre client, imbunatétirea proceselor, implicare totala.

Discutam aici si de o schimbare a perspectivei asupra relatiei management-angajati-clienti. Clientul
devine cel mai important, iar pentru satisfacerea asteptarilor si nevoilor lui cel mai important este
angajatul, privit ca principalul furnizor de calitate. Rolul managementului este doar cel de a antrena
si sprijini angajatii in obtinerea de rezultate. Angajatii trebuie sa aiba autonomie, luarea deciziei este
descentralizata, leadershipul promoveaza colegialitatea si nu este bazat pe ierarhie.

O organizatie care functioneaza conform principiilor TQM este una caracterizata prin flexibilitate,
necesara pentru adaptarea la un mediu in schimbare, dar in care organizatia functioneaza ca un intreg
bazat nu pe ierarhie si regulamente rigide, ci prin aderarea tuturor membrilor la scopurile si valorile
organizatiei, pe care tot ei le stabilesc si le ajusteaza.

In 1988 14 firme importante au infiintat European Foundation for Quality Management, cu scopul
de a promova managementul calititii in Europa. In 1991 a fost instituit Premiul European pentru
Calitate? care promova Modelul Premiului European pentru Calitate, denumire schimbatd in 1997 in
Modelul European de Excelenta, mai cunoscut sub numele de modelul de excelentd EFQM.

Succesul acestui model a fost determinat de faptul ca este destul de simplu, furnizeaza suficiente
indicatii asupra aspectelor legate de organizatie, dar fard sa fie prescriptiv, ceea ce-l face adaptabil.
Faptul ca modelul EFQM are un set determinat de criterii ,,a eliminat intr-o anumita méasura nevoia de
a determina ce parte din ideologia TQM trebuie sa fie adoptata de o organizatie™.

Unaltmodel este cel dat de familia de standarde ISO 9000:2000 privitoare la sistemele de management
ale calitatii. Acestea nu diferd in mod substantial de celelalte. Exista 8 principii de management al
calitatii:

Orientarea spre client;

Leadershipul;

Implicarea personalului;

Abordarea bazata pe proces;

Abordarea managementului ca sistem;
imbunétégirea continua;

Abordarea bazata pe fapte in luarea deciziilor;
Relatii reciproc avantajoase cu furnizorul.
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Acest standard este foarte popular, datorita si faptului ca o certificare ISO poate duce la sporirea
cifrei de afaceri. La sfargitul anului 2003 peste 500.000 de certificari fusesera efectuate, in 149 de tari*.

2 Premii similare exista si in SUA, Malcolm Baldridge National Quality Award (din 1987) si in Japonia, premiul
Deming (inca din 1950). in Roménia Fundatia pentru Premiul Romén al Calitatii J. M. Juran s-a infiintat in 1999,
prima editie a acestui premiu fiind decernatad in 2001, dar notorietatea sa este restrinsa. Exista aici gi o sectiune
pentru institutii publice.

8 Dotun Adebanjo, TQM and business excellence: Is there really a conflict?, in Measuring Bussiness Excellence,
nr. 3 vol 5, p. 39

* The ISO Survey of ISO 9001:2000 and ISO 14001 Certificates, http://www.iso.org/iso/en/iso9000-14000/pdf/
survey2003.pdf
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La ora actuala se incearca dezvoltarea unui ghid de aplicare a standardului 9001:2000 in domeniul
administratiei publice locale®.

Common Assessment Framework (CAF)

Pe baza modelului EFQM, la initiativa Uniunii Europene si pentru sectorul public, s-a dezvoltat
Common Assessment Framework, Cadrul Comun de Evaluare, sau in varianta Ministerului
Administratiei si Internelor, Cadrul de Autoevaluare a Functionarii institutiilor publice, CAF. O prima
varianta a fost prezentata in mai 2000, la Lisabona, in cadrul primei Conferinte europene a calitatii in
administratia publica a statelor membre UE, o varianta imbunatatitd aparand in 2002.

CAF preia logica si structura EFQM, incercand sa faca in acelasi timp si adaptarile necesare pentru
sectorul public, printre cele mai importante fiind distinctia dintre cetdtean si client, accentul pe
managementul schimbrii, si pe impactul asupra societatii. in plus se dau exemple pentru fiecare sub-
criteriu care sa ghideze auto-evaluarea.

Modelul se prezinta astfel:

CAF
FACTORI REZULTATE
> >
3 - Managementul 7 - Rezultate
resurselor umane legate de
personal
1 - Leadership 5- 9 - Rezultate in
2 - Strategie si Managementl_ll 6 - Rezultate domeniul
planificare proc.eselcv)r' si orientate spre perfonna}n;elor
schimbarii clienti/cetteni cheie
4 - Partenariate 8 - Rezultate
si resurse pentru
societate
< —
INOVATIE SI INVATARE

Factorii operationali (Enablers in textul original) dintr-o organizatie determina modul in care
organizatia isi realizeaza rezultatele, pentru fiecare exista sub-criterii corespunzatoare unei practici
capabile sa duca la excelenta. Notarea se face pe baza PDCA (Plan-Do-Check-Act) sau roata lui Deming,
un imprumut din arsenalul TQM.

Aceste sub-criterii sunt notate pe baza tabelului urmator:

Tabelul 1. Tabel de evaluare a factorilor

- Nu stie sa rdspunda, nu intelege intrebarea sau aceasta intrebare nu are sens pentru organizatie
0 | Nu exista o actiune sau un proiect semnificativ care sa
contribuie la acest scop.

1 | A fost definit un plan de actiune P Planificare
2 | A fost definit si implementat un plan de actiune. PD Dezvoltare
3 | A fost definit si implementat un plan de actiune. Exista o Control

monitorizare a realizarii sale. PDC

5 http://www.iso.org/iso/en/commcentre/pressreleases/2005/Ref951.html
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4 | A fost definit si implementat un plan de actiune. Exista o Actiune
monitorizare a realizéarii sale si actiuni de corectare au fost
demarate, daca este necesar. PDCA

5 |Definirea unui plan de actiune, implementarea, monitorizarea P
si adaptarea realizarii sale fac parte dintr-un ciclu permanent |A D
(proces de imbunatatire continua) C

Pentru rezultatele obtinute de organizatie avem de asemenea céte 3 sub-criterii care sunt notate pe
baza tabelului de mai jos:

Tabelul 2. Tabel de evaluare a rezultatelor

- Nu stie sa raspunda, nu intelege intrebarea sau aceasta intrebare nu are sens pentru organizatie

0 |Nu existd elemente semnificative care sd permita aprecierea rezultatelor obtinute in acest
domeniu sau nu s-a intreprins nici o masura.

1 |Existd o masurare a rezultatelor si acestea aratd o tendinta spre o evolutie negativa sau stabila.
2 |Existd o masurare a rezultatelor gi acestea arata o tendinta spre o evolutie mai degraba
pozitiva.

3 |Existd o masurare a rezultatelor si se constatd un progres substantial al acestor rezultate.

4 |Exista o masurare a rezultatelor. Aceste rezultate sunt excelente, obiectivele fixate au fost
atinse sau depasite.

5 |Existd o masurare a rezultatelor. Aceste rezultate sunt excelente, obiectivele fixate au fost

atinse sau depasite. Se poate demonstra cu usurinta ca organizatia este mai performanta decat
alte entitati comparabile (benchmarking).

In final obtinem structura urmatoare:
1. Leadership; Ce face pentru:
1.1. a da o orientare organizatiei, a dezvolta si comunica o perspectiva, misiuni si valori clare;
1.2. dezvoltarea si implementarea unui sistem de management pentru organizatie;
1.3. motivarea gi mobilizarea personalul, in ce masura actioneaza ca exemplu;
1.4. gestionarea relatiilor cu politicienii si beneficiarii;
2. Strategie si planificare; Ce face organizatia pentru:
2.1. strAngerea informatiei privind nevoile prezente si viitoare ale beneficiarilor sai;
2.2. dezvoltarea, evaluarea gi actualizarea strategiei gi a planurilor de actiune;
2.3. implementarea strategiei si a planului de actiune in ansamblul sau;
3. Managementul resurselor umane; Ce face organizatia pentru:
3.1. planificarea, gestionarea si imbunatatirea resurselor umane tinand cont de strategia si planurile
existente;
3.2. identificarea, dezvoltarea si utilizarea competentelor angajatilor sdi asigurdnd coerenta
obiectivelor si scopurilor indivizilor, echipelor si a intregii structuri;
3.3. implicarea angajatilor sdi dezvoltdnd dialogul si sporind autoritatea lor prin participarea in
luarea deciziilor;
4. Partenariate si resurse; Care sunt masurile existente pentru a se asigura ca organizatia:
4.1. identifica si dezvolta relatii constructive de parteneriat;
4.2. dezvolta si pune in aplicare relatii de parteneriat cu clientii/cetatenii;
4.3. gestioneaza cunostintele;
4.4. gestioneaza finantele?
4.5. gestioneaza resursele tehnologice;
4.6. gestioneaza imobilele, echipamentele si materialele;
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5. Managementul proceselor si schimbarii; a se lua in calcul modalitatile prin care organizatia:
5.1. identifica, concepe, gestioneaza si imbunatateste procesele;
5.2. dezvolta si furnizeaza produsele si serviciile implicandu-i si pe beneficiari;
5.3. planifica si gestioneaza modernizarea si inovarea;
6. Rezultate orientate spre clienti/cetiteni; In ce méasura organizatia a reusit sa satisfaca nevoile si
agteptarile clientilor/cetatenilor prin:
6.1. rezultatele evaluarii satisfactiei clientilor;
6.2. indicatorii masuratorilor in randul clientilor;
7. Rezultate legate de personal;
7.1. rezultatele evaluarii satisfactiei si motivarii personalului;
7.2. rezultatele indicatorilor legati de personal;
8. Rezultate pentru societate;
8.1. Care este impactul organizatiei asupra societatii?
8.2. Care este impactul organizatiei asupra societitii din punctul de vedere al mediului
inconjurator?
9. Rezultate in domeniul performantelor cheie;
9.1. Care este tendinta in ceea ce priveste realizarea obiectivelor organizatiei?
9.2. Care este tendinta in ceea ce priveste rezultatele financiare ale organizatiei?

Aplicarea CAF se desfasoara in cadrul unui proces asemanator cu unele variante de Delphi, in care
avem urmatoarele etape:
La nivelul institutiei se stabilegte consensul cu privire la aplicarea CAF;
Se numeste un responsabil cu aplicarea CAF;
Se selecteaza din interiorul institutiei un numar de evaluatori (cel mai des in numar de 10-15);
Se asigura cd evaluatorii cunosc scopul si metoda CAF;
Fiecare evaluator apreciaza fiecare criteriu;
Se incearca atingerea unui consens asupra evaluarii fiecarui criteriu;
Se incearca identificarea unor cdi de imbunatatire a performantelor institutiei;
Alegerea actiunilor pentru imbunatatire;
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Dezvoltarea gi implementarea unui plan de actiune;
10.Monitorizarea rezultatelor gi reluarea procesului CAF.

Procesul se va repeta la anumite intervale de timp (2-3 ani), pentru a putea observa progresele
inregistrate. TQM solicitd o imbunatatire continua. In general aplicarea CAF este consideratd a fi in
sine un pas inainte. Unii specialisti considera CAF ca un prim pas pentru trecerea la EFQM, ISO sau
alte modele de calitate.

CAF in Romaéania

In Roménia incercarile de aplicare a CAF au aparut in cadrul reformei administratiei publice. In
contextul criticilor Uniunii Europene referitoare la slaba capacitate administrativa s-a considerat ca
un astfel de instrument de evaluare si diagnoza ar fi binevenit. De ajutor a fost proiectul de infratire
institutionala intre Ministerul Administratiei si Internelor din Romania, Ministerul Functiei Publice,
Reformei Statului si Amenajarii Teritoriului din Franta si Presedintia Consiliului de Ministri din
Italia.

Pana la ora actuald s-a efectuat traducerea documentelor de baza si un proiect pilot (ale caror
rezultate nu sunt disponibile).

Problemele apar inca de la traducere. La baza traducerii romanesti sta varianta franceza a CAF. De
aici apar diferente fata de varianta initiale, multe dintre ele putand fi evitate. Astfel, apare pretutindeni
cuvantul gestiune in loc de management, idiosincrazie specifica francezilor, dar nu si romanilor. O alta
optiune interesanta este inlocuirea expresiei clienti/cetdteni prin beneficiari.
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Mai grava pare traducerea cuvantului leadership prin nivel de conducere (in franceza encadrement).
Ori, CAF solicita “intelegerea corectd a notiunii de leadership i nu limitarea sa la nivelul de conducere™.
Filosofia TQM este una in care pentru calitate se implica toate nivelele ierarhice gi in care initiativa
poate aparea de la oricare dintre acestea. Si la criteriul 3, Managementul Resurselor Umane, sub-criteriul
3.3, referitor la implicarea angajatilor, se traduce empowerment (proces prin care se da mai mare o
autoritate unui grup prin implicarea sa in luarea deciziei) prin responsabilizare si autonomie. Se vede
si mai bine tendinta prin modul in care este tradus primul exemplu de la acest sub-criteriu — in loc de
~promovarea unei culturi a comunicarii gi dialogului deschise, non-ierarhice” traducem ,,promoveaza
un climat de deschidere, comunicare si dialog, si instaurarea de relatii ierarhice non-autoritare”.

Este adevarat ca membrele UE sunt de acord ca trebuie sda adaptam CAF-ul la contextul national’,
dar acest lucru nu trebuie facut prin tradarea conceptelor de baza ale CAF si TQM.

Reforma administratiei publice proiectata in timpul guvernarii PSD va fi continuata de guvernul
Popescu-Tariceanu, CAF-ul fiind inclus in strategie. Astfel, in proiectul calendarului de aplicare a
masurilor gi actiunilor pentru indeplinirea prevederilor Programului de guvernare 2005-2008 din
aprilie 20058 CAF-ul se prevede a fi extins la nivelul autoritatilor si serviciilor publice pana la sfarsitul
lui 2007 (actiunea 1.13.2, p. 197). Responsabild este UCRAP (Unitatea Centrald pentru Reforma
Administratiei Publice). Se prevad sesiuni de training in domeniul calitatii totale si a CAF. Aceasta
actiune este componenta principald a actiunii 1.13, ,Fixarea sistemului de evaluare si monitorizare a
performantelor pe un serviciu public”, cu termen limita semestrul I 2006, de care raspunde Directia
pentru Serviciile Publice Deconcentrate din Ministerul Administratiei si Internelor.

CAF-ul apare din nou in calendar vizavi de obiectivul Capacitate institutionald, actiunea 3.1.1,
continuarea implementarii CAF, termen limitd decembrie 2005.

Concluziile unui studiu pilot

In luna mai 2005, in cadrul Facultitii de Stiinte Politice si Administrative a Universitatii ,,Babes-
Bolyai” am incercat sd vedem cum ar reactiona in calitate de evaluatori CAF functionarii publici. Am
selectat un numar de 9 participanti din Masteratul organizat in colaborare cu Institutul National de
Administratie, functionari publici de conducere si de executie in cadrul unor institutii publice. Ne-am
asigurat cd acestia cunosc scopul si metoda CAF si am cerut fiecaruia sa-si evalueze propria institutie,
mentionand la fiecare criteriu justificarea calificativului acordat si dificultatile intdimpinate. La final
am desfasurat un focus grup, incercdnd sa vedem care sunt sansele aplicarii CAF in Romaénia.

Mai intéi sa vedem rezultatele:

Criteriu Nota
1 - Leadership 2.64
2 - Strategie si planificare 2.47
3 - Managementul resurselor umane 2.69
4 - Partenariate i resurse 3.26
5 - Managementul proceselor gi schimbarii 3.11
6 - Rezultate orientate spre clienti/cetateni 3.18
7 - Rezultate legate de personal 3.24
8 - Rezultate pentru societate 3.35
9 - Rezultate in domeniul performantelor cheie 3.83
Medie 3.04

% Christian Engel, Common Assessment Framework: The state of affairs, in Eipascope nr. 1/2002, p. 36

7 European Institute for Public Administration, Study on the Use of the Common Assessment Framework (CAF)
in European Public Administrations, Synthesis Paper Prepared for the 41th Meeting of the Directors-General of
Public Administration (Rome, December 2003), p. 8

8 http://www.guv.ro/obiective/pg2005-2008/caledar-actiuni-pg-guv.pdf
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Rezultatul mediu este foarte bun: 3.04, fatd de 2.42 obtinut de European Institute for Public
Administration in 125 institutii din 14 tari din Europa Occidentala. Trebuie mentionat ca s-a obtinut
cel mai bun scor tocmai in domeniul performantelor cheie, iar cel mai slab in domeniul strategiei si
planificarii. Pot fi aceste rezultate adevarate? Administratia publicd romaneasca std chiar atat de bine?

O analiza mai detaliatd a foilor de raspuns, precum si raspunsurile de la focus grup, ne arata ca
lucrurile nu stau chiar asa.

Prima si poate cea mai insemnatd concluzie se refera la faptul ca tabelele pe baza carora ar fi
trebuit facute evaluarile nu au fost luate in seama, datoritd faptului ca exista in foarte putine cazuri
planuri de actiune, cu atat mai putin celelalte etape ale rotii lui Deming, iar sistemele de masurare ale
performantelor sunt inexistente. In lipsa acestora evaluarea s-a facut, dupa cum mentiona unul dintre
participanti, ,,la impresia artistica”.

Justificarea raspunsurilor nu a fost mentionata in majoritatea cazurilor, intdrind impresia de
notare dupa ureche. Dificultatile in notare cel mai des mentionate se refera la necunoagterea de catre
participanti a tuturor sectoarelor de activitate din institutie.

O problema apare la nivelul institutiilor deconcentrate (directiile judetene ale ministerelor), unde

O alta observatie se refera la faptul ca pe masura ce participantii au o functie mai importanta,
perspectiva lor asupra institutiei din care fac parte devine mai favorabila, ei privind participarea la
acest experiment ca pe o ocazie de a-si lduda institutia. Functionarii publici de executie mai tineri sunt
mai critici in aprecieri si, foarte probabil, mai obiectivi.

Concluzii

CAF-ul este un instrument care poate fi extrem util pentru evaluarea capacitatii institutionale (capitol
la care rapoartele Uniunii Europene sunt foarte critice la adresa Roméniei) si pentru imbunétatirea
acesteia.

Problemele pot aparea daca uitam contextul. Common Assessment Framework se poate aplica doar
intr-un mediu in care existd un grad de consens cu privire la aplicarea TQM. Cata vreme mediul
administratiei publice este opac la ideile si filosofia calitatii totale, CAF va fi privit ca o formalitate
neplacutd pentru indeplinirea céareia se va recurge la ,impresia artistica” sau la calificative ,,din
burtd”.

In administratia publici romaneasca inci avem probleme majore care duc la inaplicabilitatea acestui
model. In primul rAnd vorbim despre inexistenta unor planuri de actiune pe baza cirora si se desfagoare
activitatea administratiei, care sa fie implementate, verificate gi imbunatatite (Roata lui Deming - PDCA).
In al doilea rand, suferim de lipsa unei culturi a evaluarii: nu facem evaludri ale programelor, analize
de politici publice, studii de impact, nu masuram satisfactia clientilor si personalului, nu avem sisteme
de masurare a performantei.

Aceste lipsuri nu sunt sesizate si nu exista nici macar strategii pentru remedierea lor. Studiind
strategia de reforma a administratiei publice vom constata ca se urmareste imbunatatirea formularii
politicilor publice, precum si dezvoltarea capacitatii institutiilor publice (masura propusa: aplicarea
CAF), ceea ce ne duce cu gaindul la un scaun cu doua picioare. Nu se discuta despre evaluari, monitorizari
s.a.%, care ar fi al treilea punct de sprijin.

Institutiile administratiei din Roménia pot fi identificate in termenii lui Lascelles si Dale
(D.M.Lascelles, B.G Dale, The Road to Quality, IFS, 1993) drept organizatii care nu adera la notiunea de
calitate (primul tip din cele gsapte identificate de cétre cei doi autori). Acestea sunt caracterizate prin

® Schema de elaborare a politicilor publice propusa de guvern (vezi http://www.mai.gov.ro/index18.htm) are ca
ultim pas implementarea politicilor publice, neglijand ultimii pasi, cei legati de evaluarea sau monitorizarea
politicilor.
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concentrarea asupra aspectelor legale, in care initiativele in domeniul calitatii sunt impuse prin lege
si care au o vaga intelegere a conceptelor de bazi din domeniul TQM. in acest moment problemele
tin de asumarea angajamentului spre calitate, macar din partea managementului. CAF-ul sau orice alt
instrument (ISO, EFQM, etc) vor fi privite ca o altd formalitate impusa din exterior.

Procesul de trecere la un nivel de management al calitatii de clasd mondiala dureaza destul de mult

(Lascelles gi Dale il apreciaza la circa 10 ani). Pentru a face acest lucru avem nevoie de o implicare a
organizatiei gi a tuturor beneficiarilor sai, de sisteme riguroase de masurare a performantelor care sa
fie imbunatatite in permanentd, de trecerea de la calitatea privitd ca o necesitate formala la calitatea ca
mod de viata.
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