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Prefatd

Cultura evaluarii in cadrul institutiilor guvernamentale a inceput si se manifeste la
nivelul guvernelor din Europa odata cu sporirea interesului pentru imbunatatirea
calitatii reglementarii in contextul larg creat de necesitatea respectérii standardelor
obligatorii din punct de vedere al bunei guverndri. Evaluarea impactului politicilor
publice este in prezent reglementata prin regulile de procedura ale guvernelor din
majoritatea tarilor Uniunii Europene. Tarile din Europa Centrala si de Est, in special
cele care au devenit recent membre ale Uniunii Europene, au adoptat aceeasi atitudine
cu privire la evaluarea politicilor guvernamentale si au initiat reguli, proceduri sau
sisteme de evaluare al caror scop este acela de a solutiona problema imbunatatirii
calitatii reglementarilor emise de propriile guverne. Dat fiind ca nu exista prevederi
in aquis-ul comunitar cu privire la standardele de calitate in materie de reglementari,
initiativele diferitelor guverne au de obicei la bazd structura specifica a guvernelor si
cultura proprie in materie de administratie publica. Cu toate acestea, trasatura comuna
a guvernelor din Europa este vointa politica de a imbunatati fundamentarea politicilor
publice prin proceduri bine stabilite care vizeaza, printre altele, asigurarea cadrului
necesar desfasurarii unor activititi de dezvoltare a capacitétii de a prognoza consecintele
mdsurilor initiate.

In acest context, in ultimii ani, Guvernul Romaniei, prin intermediul Secretariatului
General al Guvernului, a initiat mai multe masuri in scopul de a reforma sistemul de
formulare a politicilor publice la nivelul centrului guvernului. Aceste masuri vizau
sporirea capacitétii institutiilor guvernamentale de a elabora si fundamenta initiative de
politici publice. Scopul acestui demers a fost in principal acela de a modifica modul in
care sunt evaluate initiativele guvernamentale, prin introducerea unui format standard
de document de politica publica numit Propunere de Politica Publicd care sa poata
fi folosit ca instrument in procesul decizional la nivelul institutiilor guvernamentale.
Aceasta initiativa, aprobata prin Hotédrarea de Guvern nr. 775/2005, a fost insotita de
aceea a infiintdrii Unitétilor de Politici Publice la nivelul tuturor ministerelor. Rolul
acestor unitati este in principal acela de a mentine un anumit nivel de calitate a
initiativelor de politici publice conform standardelor stabilite prin aceastd Hotarare.
Acest nivel de calitate vizeaza modul in care este fundamentata politica si mai ales
importanta acordata evaludrii impactului posibil al alternativelor identificate pentru o
politica publica.

La inceput, aceasta initiativd a fost consideratd a fi o masurd birocratica a centrului
guvernului care va ingreuna activitatea institutiilor administratiei publice centrale prin
cresterea timpului alocat pregitirii noilor initiative de politici publice. De fapt, sursele
nevoii de evaluare a impactului politicilor publice sunt diferite, toate insa avand legatura
cu eficienta guvernului. Treptat, evaluarea impactului a inceput sé fie considerata un
instrument util de politici publice aflat la dispozitia administratiei publice, care, daca
este efectuatd corect, reduce perioada implementdrii, sporeste gradul de predictibilitate
si eficientd al guverndrii si permite participarea societdtii civile la procesul decizional.



La fel ca si in cazul altor initiative ale guvernului in acest domeniu, Secretariatul General
al Guvernului a elaborat prin intermediul Unitétii de Politici Publice un manual de
completare a Propunerilor de Politici Publice adresat institutiilor guvernamentale.
Scopul acestui manual era acela de a oferi scurte descrieri si o imagine de ansamblu
asupra metodelor ce pot fi folosite pentru a completa Propunerea de Politica Publica
ca document oficial de politici publicd folosit in procesul decizional la nivelul
ministerelor si al institutiilor guvernamentale. Limitele acestui manual constau in
volumul de informatii si nivelul de detaliu asupra analizei politicii publice realizatd
inainte, in timpul si dupd implementare. In urma discutiilor si consultirilor ulterioare
cu ministerele dar si cu alti factori implicati, Secretariatul General al Guvernului a luat
decizia de a prezenta mai in detaliu tehnicile si metodele folosite in intregul proces de
formulare a politicilor publice. Aceasta decizie reprezinta in acelasi timp o consecinta
a recentei aprobdri a Strategiei pentru imbundtdtirea sistemului de elaborare a politicilor
publice la nivelul administratiei centrale adoptatd prin Hotararea de Guvern nr. 870 din
24.07.2006.

In afara acestei situatii care sugereazi ci la nivelul institutiilor guvernamentale existi un
interes sporit pentru activitatile de evaluare, o serie de rapoarte realizate de organizatii
internationale au formulat concluzii cu privire la nevoia de a introduce o abordare de
tip evaluativ in cadrul activitdtilor curente ale institutiei guvernamentale. In raportul
de monitorizare a progreselor inregistrate de Romania spre aderarea la Uniunea
Europeand, publicat pe 25 mai anul acesta, necesitatea unei mai bune fundamentiri a
fost mentionata in forma urmitoare: ,,in ceea ce priveste elaborarea politicilor, legislatia
este inca trimisa Parlamentului fira o evaluare a tuturor implicatiilor sau a capacitatii
administrative necesare pentrua o punein aplicare. (...) in general, evaluarea impactului
nu este solidd” Acelasi interes pentru cultura evaluarii la nivelul administratiei din
Romania este aratat de rapoartele elaborate de SIGMA pentru Comisia Europeana.

Continutul si scopul manualului

Scopul acestui manual este acela de a-i ajuta pe specialistii si pe functionarii publici
implicati in procesul de formulare a politicilor in cadrul ministerelor si al altor
institutii guvernamentale, prin descrierea unor tehnici si metode folosite in procesul
de formulare a politicilor publice. Manualul poate fi folosit si de cétre organizatiile
non-guvernamentale implicate in procesul de elaborare si consultare a initiativelor
de politici publice, precum si de catre studenti ai institutiilor de invatimant superior
ce urmeaza cursuri in domeniul analizei politicilor publice. Metodele si tehnicile
prezentate in acest manual sunt utile la elaborarea documentelor de politici publice
conform reglementdrilor in vigoare privitoare la procedurile la nivel guvernamental
(reguli de procedura).

Manualul isi propune sé atinga urmatoarele scopuri:
- Imbunititirea capacititii de planificare si evaluare a politicilor in cadrul

departamentelor institutiilor guvernamentale;
- Sprijinirea functionarilor publici si a specialistilor responsabili cu elaborarea




documentelor de politici (Strategii, Propuneri de Politici Publice sau Planuri)
oferind informatii cu privire la continutul metodelor si tehnicilor des folosite in
procesul de formulare de politici publice;

- Sprijin oferit in domeniul evaludrii impactului proiectelor de acte normative care
reprezinta o cerintd a noilor reglementiri cu privire la fundamentarea proiectelor
de acte normative;

- Imbunitatirea calititii deciziilor in materie de politici publice prin imbunatitirea
instrumentelor folosite la fundamentarea politicilor care fac obiectul unei
decizii.

Structura

Manualul este impartit in trei capitole.

Primul capitol reprezinta partea introductivi a manualului si prezintd concepte,
principii si diferite tipuri de evaluare a impactului. Cel de-al doilea capitol, care
reprezintd si partea cea mai consistentd a acestui manual, contine descrieri si exemple
care ilustreaza cele mai importante metode si tehnici care se folosesc de obicei pentru
evaluarea initiativelor de politici publice la nivelul institutiilor guvernamentale.
Descrierea metodelor si tehnicilor incluse in manual are menirea de a folosi in principal
la fundamentarea politicilor si mai putin la evaluarea proiectelor’, care reprezintd un
domeniu foarte exact din punct de vedere al impactului si al rezultatelor. In cazul
proiectelor, impactul este mai usor de evaluat, dat fiind ca obiectivele vizate sunt foarte
specifice. Metodele folosite in analiza politicilor publice sunt prezentate in ordinea
etapelor principale ale ciclului politicii publice. Continutul este alcatuit de asa maniera
incat sa corespundd prevederilor Strategiei pentru imbunatdtirea sistemului de elaborare
de a politicilor publice la nivelul administratiei centrale precum si reglementdrilor cu
privire la evaluarea initiativelor de politici, la evaluarea impactului proiectelor de acte
normative precum si altor reglementari emise de guvern.

Cel de-al treilea capitol este dedicat monitorizarii si evaludrii politicilor publice.

Anexele acestui manual contin cazuri concrete care ilustreaza aplicarea practica a
diferitelor metode de analiza a politicilor publice. De asemenea, sunt anexate manualului
un index al termenilor utilizati, precum si o scurta bibliografie a publicatiilor referitoare
la principalele metodele de analiza a politicilor publice.

Acest manual a fost realizat de echipa formatd din specialisti ai Unitatii de Politici
Publice din cadrul Secretariatului General al Guvernului si ai Cancelariei de Stat a
Republicii Letonia in cadrul Proiectului Phare Twinning nr. RO2003-IB-OT-10 pentru
‘Consolidarea capacitdtii institutionale a Guvernului Romaniei de a gestiona si coordona
politicile publice si procesul decizional’.

! Evaluarea programelor UE trebuie si respecte anumite proceduri specifice.
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Multumiri

Responsabilitatea pentru continutul acestei publicatii si pentru eventualele greseli
apartine autorilor. Opiniile exprimate in aceastd lucrare nu reflectd pozitia oficiald a
Secretariatului General al Guvernului si nici a institutiilor administratiei publice din
Romania.

Suntem constienti de imposibilitatea de a acoperi toate aspectele necesare legate de
planificarea politicilor publice si evaluuarea impactului intr-o singura lucrare pregitita
intr-o perioada scurtd de timp. Cu toate acestea, speram ca acest manual va contribui
la dezvoltarea cunostintelor si abilitatilor specialistilor din administratia publica care
se ocupa de politicile publice si ii va incuraja sd caute si alte informatii, metodologii si
abordari legate de acest domeniu.

Am fost ajutati la pregitirea acestui manual de catre colegii din Unitatea de Politici
Publice din cadrul Secretariatul General al Guvernului Romaniei, dar si de colegi din
ministerele de linie care au participat la seminariile pregdtitoare cu privire la evaluarea
impactului §i care au contribuit cu materiale si expertizd la dezvoltarea unei culturi
a politicilor publice in cadrul administratiei romanesti. Adresim multumiri speciale
urmatorilor colegi care au sustinut in cadrul seminariilor noastre prezentari cu privire
la cazuri concrete de politici publice elaborate in ministerele din Romania: domnului
Mircea Carlan, manager public, Directia Avizare Acte Normative, Ministerul Justitiei,
doamnei Violeta Vlas, expert, UCRAP, Ministerul Administratiei si Internelor,
domnului Costin Lianu, Director General, Directia Generala Promovare Export,
Ministerul Economiei si Comertului, precum si doamnei Elena Moldoveanu, Ministerul
Mediului si Gestionarii Apelor. De asemenea, adresim multumiri speciale domnului
Dragos Pislaru, coordonator in cadrul Proiectului Phare R02003/005-551.02.03
~Imbundtidtirea capacitdtii de analizd, prognozd macroeconomicd si elaborare de politici
economice pentru Comisia Nationald de Prognozd, Ministerul Economiei si Comertului si
Cabinetul Primului Ministru”, gestionat de catre Centrul Roman de Politici Economice,
pentru contributia la acest manual cu studiul de caz asupra politicii publice referitoare
la cresterea impozitului pe venitul microintreprinderilor.

Dorim, de asemenea, sd adresam multumiri speciale doamnei Una Klapkalne, Lider de
Proiect din partea Republicii Letonia, si domnisoarei Anca Ghinea, consilier in cadrul
Unitatii de Politici Publice a Secretariatului General al Guvernului, pentru comentariile
detaliate, sugestiile profesioniste si intreaga lor contributie la pregatirea acestui manual.
Dorim si transmitem multumirile noastre domnului Victor Giosan, Secretar de Stat
in cadrul Secretariatului General al Guvernului, pentru sprijinul si inspiratia oferite
in cursul coordondrii procesului de reformd si dezvoltare a sistemului de politici
publice din Romania. De asemenea, multumim pentru sprijinul oferit domnului Florin
Bondar, expert principal in cadrul Unitatii de Politici Publice a Secretariatului General
al Guvernului, si specialistilor letoni Martins Krievins si Valerijs Sturis, care au elaborat
anumite sectiuni ale acestei lucrari.

Multumim si colegilor Sirpa Kekkonen si Markku Harrinvirta din cadrul Cabinetului




Primului Ministru al Finlandei, precum si domnului Jacopo Torriti din cadrul
Cabinetului Primului Ministru al Marii Britanii, pentru asistenta si informatiile oferite
cu privire la experienta Finlandei si Marii Britanii in domeniul formularii politicilor
guvernamentale.

Dorim sd adresam multumiri speciale traducatoarelor Mihaela Chiorean si Diana Filoti
pentru inaltul profesionalism si minutiozitatea dovedite in timpul elabordrii acestei
lucrari. Ii multumim, de asemeni, asistentei noastre de proiect, Alina Nicolescu, pentru
acuratetea si energia de care a dat dovada pe parcursul intregului proces de pregitire a
versiunii finale in limba roména si publicare a acestui manual.

Autorii




I. Prezentare generala a procesului de planificare a
politicilor publice si evaluare a impactului

1. Descrierea generald a procesului de planificare
a politicilor publice

Concepte de bazdi

Exista o serie de concepte care au un sens asemdnator si care sunt folosite pentru a
desemna procesul de identificare a solutiilor la problemele de dezvoltare socio-
economica precum si in contextul procesului decizional. Acestea sunt: analiza politicilor
publice, planificarea si formularea politicilor publice, evaluarea impactului politicilor
publice si, partial, politici bazate pe dovezi, etc. Unii dintre autori fac diferenta intre
aceste concepte, plasindu-le in etape diferite ale procesului politicilor publice sau
stabilind diferente cu privire la sfera de actiune si anvergura politicilor ce urmeaza si
fie analizate?. In manual, folosim aceste concepte ca sinonime aproximative, singura
diferenta fiind aceea dintre planificarea (analiza) politicilor si evaluarea impactului ca
si set specific de activititi de evaluare realizate in etapa initiald, pe durata sau la finalul
procesului de implementare a politicilor.

Analiza politicilor publice, ca disciplind specificd aplicatda activititilor functionale
din administratia publicd, este relativ noud in tdrile din Europa de Est, insa tarile
occidentale cu cea mai mare experienta in domeniu au introdus aceste proceduri
incepand cu primi ani ai deceniului 6 ai secolului trecut. Experienta si metodele utilizate
deriva in principal din practicile companiilor din sectorul privat. De atunci, literatura
de specialitate cu privire la analiza politicilor publice si la metodele folosite pentru
analizd si evaluare s-a dezvoltat foarte mult. Totusi, semnele mediului de afaceri in
care s-a dezvoltat initial s-au pastrat in multe situatii si in special nu sunt inca definite
clar aspectele specifice legate de aplicarea analizei politicilor in administratia publica.
Acesta este unul din motivele pentru care este importantd intelegerea diferentelor de
abordare, deoarece functionarea specificd a institutiilor din administratia publicd, care
exercitd puterea publicd, determind obiectivele si abordarile politicii publice formulate
in sectorul public. Valorile, principiile, terminologia, procedurile si procesul decizional
sunt diferite in cazul administratiei publice si pentru a asigura o utilizare eficientd a
metodelor aplicate si verificate din sectorul privat se impune adaptarea unei parti a
terminologiei, a abordarilor si a regulilor care se aplica. De exemplu, conceptele de
profit si concurentd incununata de succes, care sunt esentiale in procesul decizional

2 Pentru alte interpretdri ale conepteleor de politici vezi Carl V. Patton. David Savicki. Metode elementare
cu privire la analiza si planificarea politicilor. Prentice Hall. 2nd ed. 1993, p. 5.
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al companiilor private, sunt prea putin utile in administratia publici. Insa principii
cum ar fi distributia egald a beneficiilor si a urmarirea binelui general al societitii prin
politici publice guvernamentale sunt de maxima importanta.

Pentru a intelege rolul procesului politicilor publice in administratie, trebuie operata
o prima distinctie importanta intre conceptele de politica publica si politica. Dupa
cum s-a mentionat, conceptul de politica publicd este relativ nou la nivelul multor
administratii si uneori apar neintelegeri cu privire la rolul functionarilor publici si a
decidentilor politici in procesul de formulare a politicilor publice. Neintelegerile se pot
transforma uneori in acuzatii de imixtiune in politicé la adresa functionarilor publici.
Pe de alta parte, functionarii publici pot privi uneori cu suspiciune intreg procesul
de formulare a politicilor publice, considerdnd ca nu ar fi datoria lor sa lucreze la
formularea acestora, ci a politicienilor. Depasirea acestor prejudeciti este primul pas
ce trebuie facut pentru a putea progresa in procesul de formulare a politicilor publice.
Desi exista mai multe definitii si abordari ale conceptelor de politicd si politica publica
in literatura de specialitate, in acest manual se vor folosi urmétoarele definitii pentru a
distinge clar cele doua concepte:

Politica este sinonimd intr-o societate democraticd cu un complex de reguli si proceduri
folosite pentru a asigura reprezentarea legald si armonizarea intereselor, folosindu-se
mecanismele democratiei reprezentative. Principalii actori ai procesului politic sunt
partidele politice si politicienii, membrii alesi ai parlamentului si autorititile locale,
precum si oficialii numiti pe criterii politice la nivelul executiv al administratiei -
ministrii, secretari de stat’ si personalul tehnic al acestora — consilierii, etc..

Politica publici este celalalt set de reguli si proceduri de la nivelul executiv al
administratiei publice, prin care se asigurd realizarea scopurilor si prioritatilor
convenite la nivel politic , si care permit dezvoltarea tuturor sectoarelor esentiale ale
vietii societatii*.

Linia de demarcatie intre politica si politica publicd este asigurata de mandatul
decizional stabilit prin alegeri si prin mecanismul de impartire a puterilor in stat.
Determinarea politicd a procesului decizional este prerogativa clasei politice, deoarece
numai politicienii alesi precum si reprezentantii imputerniciti politic sunt autorizati de
catre cetateni sd ia decizii si sa isi asume responsabilitatea politicd cu privire la deciziile
luate.

Exista doua abordari principale in formularea politicilor publice:

“Politicile axate pescopuri” - care privesc aspectele strategicela nivel inalt sau domeniile
de politici in general. Aceste politici vizeazd probleme generale si complexe si stabilesc o
serie de obiective de dezvoltare pe termen mediu. In dezvoltarea si implementarea unor
astfel de strategii este necesar sd fie implicate mai multe institutii. latd cateva exemple

3 Pozitia de secretar de stat in cadrul administratiei publice din Roménia este ocupata pe criterii politice, in conditiile in care in alte tdri,
secretarul de stat este rangul cel mai inalt al functiei publice.

* Definitiile sunt preluate din Strategia pentru imbundtdtirea sistemului de elaborare, coordonare si planificare a politicilor publice la nivelul
administratiei publice centrale, Hotdrdrea de Guvern no. 870/ 24.07.2006.
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de astfel de politici: Planul National de Dezvoltare, Strategia de Dezvoltare Durabild,
Programul de Reducere a Sdrdciei, Politica de Dezvoltare Rurald, etc.

“Politicile axate pe probleme” — se axeazd pe anumite probleme sau aspecte specifice
care trebuie solutionate si care tin de o anumita zona a politicilor. De regula, titlul
documentului de politicd indica pe ce anume se concentreazd acesta (ex: imbundtdtirea
sistemului de licentiere a universitdtilor, reducerea ratei somajului in randul populatiei
Roma din mediul rural, reducerea numdrului de evadati din inchisori, solutionarea
problemelor cu gradinitele din noile zone ale oraselor, etc). (Vezi si sectiunea 3 a
prezentului capitol.)

Procesul de formulare a politicilor publice este un demers tehnic si profesional, asigurat
de functionarii publici, de specialistii de la nivelul administratiei centrale, precum
si de cercetatori independenti, ce are scopul de a oferi o argumentare cuprinzitoare
si structurata, precum si o fundamentare solidd a tuturor informatiilor care tin de
posibilele alternative si decizii. Politicile pot fi si trebuie si fie considerate un instrument
direct care sd permita clasei politice atingerea anumitor obiective specifice incluse in
programele de guvernare sau care se impun pe parcursul guvernarii. Din acest motiv,
analiza politicilor publice tine de competenta functionarilor publici care trebuie sé aiba
cunostinte de specialitate, precum si cunostinte profesionale in domeniu. Calitatea,
obiectivitatea si corectitudinea analizei tin de raspunderea profesionald a functionarilor
publici si a specialistilor din domeniul administratiei.

Competentele initiatorilor de politici publice

Pentru a sustine un proces eficient de formulare a politicilor publice, este esential ca
rolurile si competentele tuturor actorilor implicati sé fie clar definite si sd se asigure o
buna cooperare intre acestia. Principalele roluri indeplinite de functionarii publici sunt
prezentate in Figura 1.

Analiza politicilor publice poate fi consideratd o profesie bazata pe invitare, in care
formarea profesionald reprezintd numai un punct de pornire, avind un caracter
continuu. Dezvoltarea competentelor profesionale ale analistilor se bazeaza pe invatarea
din cazurile concrete si experienta acumulata atat in cadrul administratiei nationale
cat si din practica internationald. Colectarea unor informatii ample, monitorizarea
literaturii de specialitate, participarea la discutii publice si conferinte, crearea unei
retele profesionale, cunoasterea modificarilor la nivel politic si legislativ pot fi definite
ca standardele vietii profesionale a analistilor.




Figura 1. Rolurile functionarilor publici si ale politicienilor in cadrul procesului de

formulare a politicilor publice
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Organizarea evaludrii
Raportarea
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Uneori, rdspunderile profesionale ale functionarilor publici depisesc competentele
traditionale ale analistilor. De multe ori, oficialii care raspund de anumite politici
sunt si cei care trebuie sd reprezinte politica pe parcursul tuturor procedurilor de
consultare. Din acest motiv, acestia trebuie sa detina foarte bune abilitati de prezentare
si argumentare, precum si abilitati de moderare si facilitare a intalnirilor.

In sfarsit, trebuie precizat faptul ci etica profesionald impune cu strictete riméanerea la
nivelul analizei si neimplicarea in procesul decizional. In acelasi timp, este inevitabila
realizarea unui anumit nivel de analizd de impact sau de recomandari cétre forurile
decizionale. Din acest motiv, initiatorii politicilor publice trebuie sa fie extrem de
atenti pentru a-si pastra onestitatea si obiectivitatea pe parcursul etapelor analizei si sa
verifice mai intai propriile ipoteze, evaluari si interpretari ale datelor. Impartialitatea si
corectitudinea trebuie si fie dublate de independenta pozitiei analitice, care este fara
indoiala una dintre cele mai importante calitati ale acestei profesii. Uneori, acest cod
deontologic nu este foarte usor de urmat.

Ciclul planificarii politicilor publice

Ciclul planificérii politicilor publice este format din patru etape principale: stabilirea
agendei, formularea politicii, procesul decizional si implementarea politicii. Totusi,
exista variante ale ciclului politicilor publice care includ, pe langa cele patru, etape mai
detaliate. Vezi figura 2.

Fiecare guvern are propria agenda politicd, pe baza céreia se stabilesc schimbarile

in multe domenii de politici publice. Dat fiind cé resursele bugetare ale statului sunt
limitate, nu toate ideile din platforma program pot fi materializate . De obicei, pe agenda
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politica se regasesc probleme de actualitate, care sunt importante pentru societate si
care trebuie solutionate.

Figura 2. Ciclul planificarii politicii publice
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Problemele care ajung pe agenda politici provin si de la o serie de institutii,
organizatii, ONG-uri din domeniu care pot avea initiativa formularii de politici noi
sau reformularii celor deja existente. Presa reprezintd o sursd importanta prin care sunt
semnalate problemele dintr-un anumit domeniu; in acelasi timp insd, ministerele si alte
institutii publice detin informatii detaliate cu privire la problemele ce tin de aria lor
de competentd, fapt care ii determina sd initieze ei insisi demersuri pentru rezolvarea
problemelor de politici care apar.

In urmaitoarea etapi — formularea politicii publice — sunt studiate cauzele problemei,
precum si modalititile posibile de solutionare ale acesteia. In aceastd etapd sunt
identificate, definite si selectate alternativele care vor fi ulterior analizate.

Initiatorii politicilor publice - fie prin forte proprii, fie cu ajutorul specialistilor -
realizeaza o evaluare preliminara a impactului, asa numita evaluare ex-ante, in care
este descris atat impactul politicii asupra proceselor economice si sociale de la nivelul
societatii in general, cat si efortul financiar care greveazd bugetul de stat sau o serie de
institutii si organizatii implicate. Aceasta evaluare preliminara a impactului solutiilor
posibile se numeste evaluare de impact ex-ante.

Evaluarea ex-ante a impactului politicilor publice este o activitate realizata la
inceputul procesului de formulare a politicii publice, atunci cind cei care se
ocupa de planificare si specialistii incearca sa anticipeze, cu ajutorul diferitelor
metode de studiu cantitative si calitative, impactul asupra societatii ca urmare a
implementarii politicii.




Practica impune elaborarea evaluarii de impact ex-ante in cel putin doud etape. Prima
evaluare preliminara se realizeaza pentru a evalua conceptele solutiilor alternative.
Aceasta evaluare trebuie sa fie inclusd in documentele de politici ca evaluare a
alternativelor. Dupa ce documentul de politicd publica este acceptat, in faza de
implementare se impune de multe ori o a doua evaluare a impactului in momentul
redactdrii actelor normative in domeniu. Proiectele de noi acte normative se redacteaza
in cazul in care solutia propusd in documentul de politicd publica are legitura cu
introducerea unor noi reglementéri in domeniu. Proiectele de acte normative noi
trebuie sd fie sustinute de o evaluare a impactului in scopul determinarii consecintelor
pe care acestea le vor produce. Necesitatea evaludrii impactului actelor normative
derivd din fundamentarea documentului de politica publica:

1. Dintr-un singur document de politici pot deriva mai multe acte normative
cu consecinte economice, sociale, legislative etc. diferite, iar acest impact se
impune a fi evaluat.

2. In etapa de elaborare a documentului de politici publici, nu este posibild
realizarea unei evaludri complete si detaliate a impactului implicatiilor bugetare
sau a consecintelor legislative, deoarece documentul de politica publicd are
un caracter prea general, iar detaliile sunt stabilite abia in faza de elaborare a
actelor normative.

Incepand cu 1 ianuarie 2007, se va folosi la evaluarea de impact a actelor normative
nota de fundamentare a proiectelor de acte normative.®

Asa cum se poate vedea si in figura 2, adoptarea politicii publice reprezintd urmatoarea
etapa, in cadrul careia persoanele responsabile de luarea deciziilor stabilesc care dintre
solutiile propuse este cea mai buna, putand fi implementata in practica. Calitatea
informatiilor, prezentarea completa a problemelor de politicd publica, precum si
structurarea clara a documentelor de politica publicd sunt esentiale pentru asigurarea
unui standard ridicat al formuldrii alternativelor in vederea procesului decizional.

Rolul finantarii de la bugetul de stat este foarte important si trebuie definit in aceastd
etapa. Procedura bugetara este un exercitiu anual care cuprinde mai multe etape si
care este realizat in scopul strdnge toate informatiile cu privire la cheltuielile publice
din anul precedent, de a estima resurseler disponibile pentru anul bugetar urmator,
precum si pentru luarea unor decizii cu privire la distribuirea finantelor publice intre
sectoare in anul bugetar urmator. Majoritatea politicilor si a actelor normative adoptate
de Guvern au impact asupra bugetului, dar in momentul adoptérii lor, Guvernul nu
are niciun fel de informatii cu privire la resursele disponibile pentru anul bugetar
urmator, nici despre valoarea totala a solicitarilor de finantare de la buget provenite de
la ministerele de linie. Din aceste motiv, luarea unei decizii cu privire la propunerile de
politici publice si la proiectele de acte normative trebuie sd parcurga doud etape: prima
— luarea unei decizii cu privire la politica publicd sau la noua reglementare, a doua
— luarea unei decizii cu privire la alocarea finantérii pentru implementarea politicii sau

% Hotdrdrea de Guvern nr. 1361 din 27 septembrie 2006, publicatd in Monitorul Oficial Partea I nr. 843 din 12 octombrie 2006, privind instru-
mentele de fundamentare §i prezentare a proiectelor de acte normative.




a reglementdrii. Din punct de vedere al procesului de planificare a politicilor publice,
etapa implementarii politicilor trebuie sa ia in considerare calendarul adoptarii Legii
Bugetului de Stat.

Implementarea politicii publice reprezinta cea de-a patra etapd a ciclului definit
anterior, iar principalele sale instrumente sunt planificarea, managementul si
coordonarea, precum si monitorizarea si evaluarea implementirii. In mod normal,
implementarea politicilor publice trebuie planificatd incd din faza de elaborare a
documentului de politica publici in care sunt definiti urmatorii pasi importanti .
Aceasta primd planificare nu intrd in detalii deoarece aceasta ar insemna irosirea
resurselor in cazul in care propunerea de politicd publica nu este acceptata. Planificarea
activitatilor din documentul de politicd publicd, precum si Hotararea de Guvern prin
care este adoptatd politica trebuie sd includa:

o Titlul documentului de politicd publicéd supus spre aprobare;

o Alternativele si solutiile supuse spre aprobare de citre initiator;

o Ministerul sau autoritatea publicd in a cirei responsabilitate se afld
sarcina implementarii;

o Sarcini care derivd din documentul de politicd publicd aprobat, cu
termene stabilite pentru indeplinirea acestora;

+ Stabilirea unui calendar pentru predarea notelor informative cu privire
la implementarea documentului de politica publicd adoptat de Guvern;

o Documentele de politicd publici abrogate ca urmare a adoptarii noului
document de politicd publica.

Planul detaliat de implementare trebuie elaborat dupé luarea deciziei de adoptare a
politicii. In aceasti etapd, planificarea trebuie si includi toate detaliile, inclusiv un
termen posibil pentru transmiterea cererilor de finantare, sesiunile grupurilor de lucru,
intalnirile pentru consultéri, transmiterea primelor documente in vederea deruldrii
procedurilor oficiale de consultare, evenimente concrete (seminarii, conferinte,
activitati de formare profesionald) etc.

Pentru a sti daca activitatile realizate pe durata procesului de implementare a politicii
publice corespund celor planificate in functie de criteriile de selectie, dar si de obiectiv,
si daca au dus la solutionarea problemei pentru care a fost formulatd acea politica, este
necesara o evaluare obisnuitd a politicii publice (evaluarea ex-post).

Evaluarea ex-post a impactului politicii publice este o activitate derulata pe
parcursul saula finalul etapei de implementare a politicii. Sunt evaluate rezultatele
obtinute si sunt identificate eventuale abateri de la obiectivul planificat, depasiri
ale termenelor sau ale costurilor stabilite, etc. Scopul evaluarii ex-post nu este
doar acela de a dezvilui erorile care au fost ficute, ci si de a recomanda cele mai
potrivite solutii pentru activitatile viitoare.
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Monitorizarea este un tip de evaluare ex-post realizat in procesul de
implementare a politicii publice, al cédrei scop este acela de a asigura o
implementare eficientd a acesteia si de a initia mdsurile necesare de corectie.
Evaluarea finald este un tip de evaluare ex-post realizat la finalul perioadei de
implementare a politicii, in scopul de a analiza rezultatele finale ale politicii,
de a identifica eventuale deficientee si de a formula de recomandiri pentru
a asigura evolutia ulterioarda a respectivului domeniu de politici publice.

De obicei, evaluarea ex-ante necesita mai multd muncd, iar erorile sunt mai
frecvente decét in evaluarea ex-post. Atunci cand este evaluatd o politicd in faza de
planificare, de multe ori problemele apar din lipsa unor date credibile care face
dificild elaborarea unor ipoteze. Pe de altd parte, in cazul evaludrii ex-post, aceste
probleme pot fi solutionate daca se realizeazd o planificare eficientd, precum si o
previzionare atentd a activitatilor necesare de colectare a datelor in etapa de planificare.

In practica, ciclul politicilor publice nu se deruleaza la fel de simplu si cu aceeasi
succesiune a etapelor ca in teorie. Fiecare etapd poate presupune eforturi repetate
pentru a se ajunge la rezultate satisficitoare. In sfarsit, trebuie spus ci in multe cazuri
de politici sectoriale planificarea este continud: odatd cu incheierea ciclului politicii
publice, finalizatd cu evaluarea ex-post, se stabileste o noud agenda, iar procesul este
reluat.

2. Principii de bazd ale procesului de evaluare a
impactului politicilor publice

Pentru ca evaluarea impactului politicilor publice s aiba o pondere importanta in
procesul decizional si pentru a impiedica utilizarea ineficientd a resurselor umane si
financiare, se impune introducerea unor reglementdri care sa contind proceduri utile
pentru aceastd evaluare. Trebuie sd recunoscutid necesitatea de a evalua impactul
politicii publice si trebuie stabilite sarcini si niveluri de responsabilitate precise pentru
institutiile implicate. Modelele de evaluare a impactului politicilor publice difera de la
o tara la alta si din acest motiv nu exista o varianta ideala.

Evaluarea impactului politicii publice trebuie s fie:

1. Oportuna. Evaluarea impactului trebuie sa inceapa in faza initiald a procesului
de formulare a politicii publice pentru a obtine rezultate la timp si pentru a
influenta deciziile inainte ca acestea sa fie adoptate.

2. Proportionala. Resursele investite in evaluarea politicilor publice trebuie sa
corespundd avantajelor obtinute ca urmare a implementdrii reusite a acestora.

3. Sistematica. Evaludrile prealabile sunt punctul de pornire esential pentru
fiecare noud evaluare de impact. In anumite cazuri, cea mai mare parte a datelor
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necesare cu privire la anumite cazuri pot proveni din statistici, rapoarte realizate
de alti analisti sau din alte surse de informatii.

4. Cuprinzidtoare. Analiza impactului politicii publice trebuie sa acopere nu
doar domeniul sau industria direct influentata de politica, ci trebuie sé ia in
calcul orice posibil impact pe termen lung si scurt al fiecdrui element al politicii
publice.

5. Cat se poate de precisa. Analiza de impact, tindnd cont de constrangerile
bugetare, trebuie sa valorifice la maximum datele cantitative si metodele de
evaluare corespunzdtoare pentru a asigura obiectivitate si comparabilitate.

6. Consultativa. O evaluare de impact fiabila nu trebuie realizata ,,in spatele usilor
inchise”. Procesele trebuie sd aibd la baza informatii obtinute prin sondaje si
consultdri cu experti si cu toti partenerii implicati in procesul de implementare a
politicii. Acest lucru asigura o buna colectare a datelor, verificarea corectitudinii
concluziilor, precum si obtinerea unor informatii suplimentare cu privire la
actiunile necesare pe durata procesului de implementare a politicii.

7. Transparenta. Factorii decizionali si partenerii implicati in procesul de
implementare nu doresc formularea unor concluzii in baza unor informatii
insuficiente; ei doresc sd inteleaga intreg procesul de formulare si sd beneficieze
de optiuni bine argumentate in vederea stabilirii unei solutii. In acest scop,
evaluarea impactului politicii publice trebuie elaboratd intr-o maniera clara si
cuprinzatoare si trebuie in acelasi timp sd furnizeze partenerilor care nu sunt
specialisti in domeniu informatii cu privire la posibilele solutii. O parte esentiala
a evaludrii impactului politicii publice este identificarea si explicarea clard a
ipotezelor pe care se bazeaza evaluarea, inclusiv a argumentelor in favoarea
utilizdrii acestor ipoteze.

8. Realista. Evaluarea impactului politicilor publice permite evitarea finantarii
nejustificatd sau a unnui calendar nerealist.

3. Criteriile, dimensiunile si anvergura procesului de
planificare a politicilor publice si evaluare a impactului

Comparatie intre investitia realizatd si rezultatele obtinute

Conform principiilor de bazd ale evaludrii impactului politicii publice, valoarea
resurselor investite in aceastd evaluare trebuie sa fie proportionald cu impactul politicii.
Nu toate initiativele in materie de politici publice necesitd o analiza detaliata prin
utilizarea sondajelor sau a expertilor, aspecte care fac ca evalurile s fie costisitoare si
sd necesite timp. Astfel, este important sa se stabileascd cand acest gen de examinare




este cu adevirat necesar. In etapa initiald a procesului de planificare a politicii publice,
este greu de anticipat de cit timp va fi nevoie pentru o analizd detaliatd a impactului,
astfel incét procesul de evaluare sa dea dovada de o anume flexibilitate.

Atunci cand se face analiza impactului, poate fi necesara o cercetare in profunzime ca
urmare a identificdrii unor noi factori. Totusi, evaluarea initiala poate asigura uneori
suficiente argumente in favoarea sau impotriva unei anumite alternative si in acelasi
timp poate oferi un raspuns cu privire la necesitatea unei analize mai detaliate. Acest
lucru presupune cé evaluarea impactului politicii publice poate fi o simpla evaluare
calitativa sau, dimpotriva, o analizd cantitativa detaliata, realizatd prin utilizarea de
metode si tehnici diverse.

Criterii pentru determinarea nivelului de evaluare a impactului politicii publice
Structura politicii publice, instrumentele analitice si cele de planificare trebuie sé fie alese
in functie de dimensiunile si anvergura politicii publice. Exista diferente importante
intre abordarile si metodele aplicabile strategiilor la nivel national, inclusiv strategii de
dezvoltare sectoriala si trans-sectoriala, pe de o parte si, pe de alta parte, cele aplicabile
politicilor publice care solutioneazi probleme concrete si care presupun identificarea
celor mai eficiente si mai adecvate instrumente de politici.

Dimensiunile si anvergura strategiilor elaborate ca politici axate pe scopuri nu permit
o descriere detaliata a solutiilor pentru probleme speciale, deoarece prin colectarea
tuturor analizelor necesare, a alternativelor si evaludrilor de impact, volumul ar deveni
atat de mare incat politica publica ar fi greu de inteles si dezbatut si, implicit, ar fi dificil
sa se ia o decizie in privinta acesteia.

De asemenea, elaborarea unei analize detaliate a problemelor de politici publice la
care raspund strategiile la nivel inalt risca sd depdseascd termene rationale. Din acest
motiv, politicile “axate pe scopuri’ sunt elaborate prin utilizarea instrumentelor de
planificare strategica, care presupun procese analitice de definire a viziunii, misiunii
si a unor scopuri la nivel general aferente politicii. In procesul de formulare a acestui
tip de politici publice, definirea problemei ramane o etapa esentiald, dar o analiza in
profunzime nu este de cele mai multe ori necesard pentru identificarea domeniilor
majore. Aceastd abordare poate fi numitd “planificarea planificarii” deoarece in multe
cazuri activitatile planificate pentru strategiile la nivel inalt vor include identificarea
sarcinilor referitoare la formularea politicilor viitoare. Pentru o astfel de strategie, in
mod evident, nu este posibila nicio evaluare a impactului.

Politicile axate pe probleme au la bazd identificarea unor instrumente concrete de
politici publice si propun solutii alternative. In cazul acestui tip de politici publice,
evaluarea impactului solutiilor propuse trebuie realizatd si inclusa in documentul de
politicé publica.

Optiunea referitoare la nivelul evaluarii de impact depinde de mai multi factori, cei mai
importanti fiind timpul, resursele si competentele initiatorilor politicii publice. Teoria
recomanda evaludri bazate pe argumente solide pentru toate politicile publice, care sd
includé o prezentare, pe cat posibil, a tuturor beneficiilor, aplicind masuri cantitative
prin utilizarea analizei cost-beneficiu, a analizei cost-eficacitate, a analizei de risc si de



senzitivitate. In realitate, aplicarea metodelor cantitative de analizd este limitatd din
cauza lipsei de date si de timp necesare realizarii unor cercetdri si studii aprofundate.
Fostul sef al Departamentului de Planificare Strategici din Cabinetul Primului-
Ministru al Marii Britanii Goeff Mulgan precizeaza: «In sfarsit, este important sa fie
recunoscute diferitele calendare in functie de care lucreazi cercetitorii si initiatorii
politicilor publice. In vreme ce cercetitorii au in vedere castigurile pe termen lung ale
societdtii, initiatorii politicilor publice se afla sub presiunea pe care o exercitd nevoia pe
termen scurt de a face fatd solicitarilor cetitenilor

Pentru motivele mentionate mai sus, un nivel ridicat al competentelor poate fi sporit
prin aplicarea metodelor calitative si a celor participative. In combinatie cu utilizarea
datelor statistice, aceste metode permit elaborarea unei analize de impact satisfacitoare
pentru solutiile propuse si pot duce la evitarea unor erori grave. Una dintre lectiile
practice invatate ca urmare a experientei in materie de evaluare a politicilor publice
este ca este mai bine sd ai dreptate in mare, decat sd te inseli cu precizie.

Numai in cazuri exceptionale se recomanda realizarea unei analize de impact detaliate
prin aplicarea tuturor metodelor cantitative.

De exemplu, analiza cost-beneficiu completa trebuie folositi numai pentru a
evalua:

+ Politici ample si costisitoare

o Proiecte de investitii pe termen lung

« Interventii ale statului in activitati comerciale

o Privatizarea bunurilor aflate in proprietatea statului

Trebuie sd se tind cont de faptul cd evaluarea cantitativa in profunzime poate fi
realizatd numai in cazul unui numar limitat de alternative (de obicei nu mai mult de
2 sau 3). Evaluarea impactului economic, social si de mediu se realizeaza in principal
de citre experti independenti, insd ministerele au capacitatea de a comanda si evalua
cercetarile si studiile ficute de experti. Din acest motiv, manualul de fatd prezintd o
serie de concepte introductive si scurte descrieri ale metodelor cantitative de analiza,
folositoare in astfel de situatii.

4. Practica internationald in domeniul evaludrii
impactului politicilor publice

Statele lumii si-au dezvoltat sisteme diverse pentru evaluarea impactului politicilor
publice. Unul dintre cele mai avansate state europene in acest domeniu este Marea
Britanie, care a infiintat in 1998 un Oficiu Guvernamental pentru Evaluarea Impactului
Reglementarilor. Acesta coordoneaza activitatea oficiilor de evaluare de la nivelul
ministerelor. Procesul de evaluare aimpactului politicilor publice este bine dezvoltat siin
Danemarca si Olanda, insa aceste state se axeazd pe reducerea presiunilor administrative
prin analizarea impactului acestora asupra intreprinderilor mici si mijlocii.

§ Geoff Mulgan, Seeing the connectedness of things is the starting point for understanding a world that otherwise appears baffling . . .
http://www.demos.co.uk/files/File/networklogicO4mulgan. pdf#search=%22G.Mulgan %22
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Si Comisia Europeana (CE) ainceput salucrezelaimbunatatirea calitatii reglementarilor
sale, intelegdind importanta si efectele evaludrii impactului reglementarilor asupra
proceselor decizionale.” O atentie speciald a fost acordata nevoii de simplificare
a reglementdrilor si de reducere a presiunilor administrative asupra companiilor,
adoptandu-se Initiativa pentru Imbundtdtirea Reglementdrilor. In contextul agendei de
la Lisabona, CE a infiintat Grupul Mandelkern pentru imbundtdtirea Reglementdrilor,
insdrcinat cu stabilirea cadrului necesar pentru optimizarea mediului de reglementare
din UE. Raportul Final® al Grupului Mandelkern a fost prezentat Consiliului European
intrunit la Laeken (14 - 15 decembrie 2001). Raportul propune principii si abordari
generale legate de cresterea calitatii reglementarilor si de evaluare a impactului, precum
si un plan de actiune pentru implementarea acestora. Raportul Mandelekern a fost apoi
utilizat pe scard larga de toate statele membre in procesul dezvoltérii propriilor lor
sisteme de planificare in domeniul politicilor publice si propriilor lor initiative pentru
imbunatatirea calitatii reglementdrilor. Cele sapte domenii cheie identificate pentru
dezvoltarea sistemului sunt:

1. Alternative de implementare a politicilor publice - este subliniata
necesitatea identificérii si evaluarii mai multor solutii.

2. Evaluarea impactului - Evaluarea Impactului Reglementarilor’ (EIR) este
evidentiata ca instrument eficace de formulare a politicilor publice intr-o
manierd moderna si pe baza unor argumente solide.

3. Consultarea - este definitd ca instrument al guverndrii deschise. Consultarea
eficientd a institutiilor implicate, partenerilor sociali si grupurilor tintd, realizata
inca din etapele preliminare ale procesului de catre factorii de decizie din UE si
statele membre, este o cerintd importantd.

4. Simplificarea - se evidentiazd necesitatea permanentd de a actualiza si
simplifica reglementarile existente, aratind-se totodatd ca simplificarea nu este
echivalenta cu dereglementarea.

5. Accesul la reglementari — persoanele vizate de reglementarile europene sau
nationale au dreptul sé aiba acces la acestea si sa le inteleaga.

6. Structurile - in vederea cresterii calititii reglementarilor, este necesar ca
structurile administrative insdrcinate cu promovarea acestora sa functioneze
eficient.

7. Implementarea reglementarilor europene - calitatea procesului de
reglementare trebuie imbundtatita permanent, incepand cu etapele incipiente
de pregitire a politicilor publice si pand in etapa de implementare.

In 2002, CE a infiintat grupul de lucru pentru Imbundtditirea Reglementdrilor, care
evalueaza impactul directivelor CE. Printre realizérile acestuia se numara evaluarea
impactului directivelor privind costurile asociate produselor chimice si liberalizarea
pietei telecomunicatiilor. Desi evaluarea finala a directivelor se realizeaza in mod
centralizat, datele se culeg la nivel national, ceea ce conduce uneori la probleme in
procesul de interpretare si pregatire a propunerilor de imbunatatire a unei anumite
directive, generand efecte diferite la nivelul diferitelor economii nationale.

7 Principalele documente ale UE privind evaluarea impactului: http://ec.europa.eu/governance/impact/key_en.htm
8 http://ec.europa.eu/governance/impact/docs/key_docs/mandelkern_report_en.pdf
? “Regulatory Impact Assessment” (Ib. englezd).
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In iunie 2002, CE a adoptat Planul de Actiune al Comisiei pentru Simplificarea Mediului
de Reglementare. Acest document a evidentiat rolul evaludrii impactului reglementarilor
atit la nivel european, cat si la nivel national si importanta proiectelor realizate in
cooperare la nivel international pentru reducerea presiunilor administrative asupra

......

pentru implementarea initiativelor de crestere a calitdtii mediului de reglementare.

In octombrie 2005, CE a adoptat un Comunicat privind metodologia comund la nivel UE
de evaluare a costurilor administrative generate de legislatie (21.10.2005. COM(2005) 518).
Comunicatul prezintda o metodologie comuna la nivelul UE si propune pasii necesari
pentru implementarea acesteia.'’

La data de 15 iunie 2005, CE a emis Ghidul privind Evaluarea Impactului', actualizat la
data de 15 martie 2006. Ghidul cuprinde o descriere detaliata a procedurilor de evaluare
a impactului si a metodologiilor aplicabile, chestionare de verificare a impactului
diferitelor alternative de politici publice, criterii recunoscute pentru dezvoltarea
evaluarii impactului si standarde minime privind consultarea. Ghidul contine de
asemenea principalele abordari si metodologii care pot fi utilizate pentru evaluarea
impactului economic, social si asupra mediului inconjurator.

In afara granitelor Europei, evaluarea impactului politicilor publice cunoaste o ampla
dezvoltare in Canada, SUA, Australia si Noua Zeelanda. Fiecare stat si-a definit propria
abordare si propriile principii de evaluare. De exemplu, in Canada se acordd multa
atentie implicatiilor unei anumite politici asupra drepturilor persoanelor fizice si
juridice la confidentialitatea datelor, iar in Noua Zeelandé accentul cade mai ales pe
evaluarea periodica a impactului reglementdrilor asupra sanatatii populatiei.

Evaluarea detaliatd a impactului politicilor publice ca parte integrantd a procesului
de planificare este o practicd foarte recentd. Un studiu pe tema evaludrii ex-ante a
impactului, realizat in 20 de state', a identificat cele mai frecvente probleme cu care se
confruntd analistii. Acestea pot fi clasificate dupd cum urmeaza:

1. Probleme tehnice
o existd dubii asupra utilitdtii unor metode analitice complicate si costisitoare,
o costurile de culegere a datelor sunt mari si, adesea, datele culese nu reflectd
realitatea,
o existd prea putine alternative.

2. Aspecte politice
o rezistenta la evaluarea impactului unei politici in situatia in care un anumit
grup din societate considerd ca aceasta contravine intereselor sale,
o grupurile de interese care obtin avantaje prin intermediul altor metode, de
exemplu prin presiuni exercitate direct asupra factorilor politici, considerd ca
evaluarea impactului politicilor publice reprezinta o amenintare, intrucat ar

Y Documente UE referitoare la evaluarea impactului §i reglementdri mai bune:
1 http://ec.europa.eu/governance/impact/docs/key_docs/sec_2005_0791_en.pdf
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putea modifica in mod semnificativ deciziile adoptate,
o este posibil ca rezultatele obtinute sd nu corespundé cu planurile initiale ale
strategilor.

3. Aspecte institutionale si legate de resurse
« in majoritatea cazurilor, obligativitatea evaludrii impactului politicilor publice
de catre organele administratiei publice nu este stabilitd prin reglementéri,
iar sanctiunile aplicabile in cazul nerespectarii cerintelor de evaluare nu sunt
suficient de dure,
« multe institutii nu se pot conforma cerintelor de evaluare, din cauza calificarii
deficitare si resurselor financiare insuficiente.

4. Aspecte procedurale

o controlul calitativ al evaluarii impactului politicilor publice este de multe ori
superficial,

o evaluarea impactului intervine adesea prea tarziu, cind decizia a fost deja
luata,

o factorii de decizie sunt adesea obligati sa adopte decizii in lipsa unui studiu de
impact, intrucat analiza impactului politicilor publice si consultérile incetinesc
procesul decizional.

Crizele si dificultitile cu care se confrunta alte state ar trebui sd constituie un stimulent
in ceea ce priveste evaluarea mai atentd a tipului de analiza de impact pentru care
optam si momentul in care aceasta trebuie realizatd, precum si in sensul stabilirii unor
termene de implementare realiste in conditiile constrangerilor bugetare existente.

12 Analiza impactului reglementdrilor: Bune Practici in Statele OCDE - OCDE, Paris, 1997. - p.20.
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II. Metode folosite in procesul de formulare
a politicilor publice

1. Prezentare generald a metodelor calitative de analizd
a politicilor publice

Diferentierea intre metodele de cercetare calitative si cantitative este veche de secole
si provine din abordarea stiintificd traditionala care consta in a opune doud curente
generale. Cercetarea calitativa se centreazd pe indivizi si cazuri individuale, pe
experiente, perceptii si valori personale, in vreme ce cercetarea cantitativa se bazeaza
pe dezvoltarea unor metodologii bine documentate, care au la bazd esantionarea
reprezentativa, reflectia matematicd, modelarea masurabild a proceselor, atribuirea
unei valori monetare si folosirea regulilor mai mult sau mai putin stricte ale stiintelor
exacte.

Pentru a nu ajunge la dispute teoretice cu privire la punctele forte si punctele slabe
ale celor doud abordari, trebuie sa subliniem faptul ca ambele metode pot fi folosite
cu succes in domeniul cercetdrii si formularii politicilor publice. De regula, metodele
calitative se aplicd mai ales in fazele preliminare de analizd a politicii, in care sunt
analizate problemele si sunt identificate alternativele si solutiile. Acestea se pot folosi
insa si in etapa finald de interpretare a datelor si de formulare a recomandarilor. In etapa
preliminard, cele mai importante activitdti sunt definirea conceptelor, structurarea
materialelor precum si crearea unei imagini de ansamblu. In procesul de analiza,
aspectele de ordin calitativ au aceeasi importanta ca si datele si abordarile statistice.

Clasificarea metodelor este intotdeaunarelativa, dar de multe ori metodele participative
pot fi considerate a fi o subgrupa de metode calitative, dat fiind cé opiniile si evaluarile
stranse nu sunt reprezentative din punct de vedere statistic, insa valoarea lor rezida in
amploarea continutului problemei, cauzelor si solutiilor identificate, datorata diversitatii
grupurilor tinta, expertilor si partenerilor sociali implicati. Brainstorming-ul, focus
grupurile si analizele SWOT pot fi considerate metode de tip participativ, deoarece sunt
organizate sub forma unor discutii de grup la care participd reprezentantii institutiilor
implicate, partenerilor sociali si grupurilor tinta.

Enumerarea si descrierea tuturor metodelor de analiza de politici publice care se folosesc
in lumea moderna ar fi imposibild - aceasta fiind o ramura a cunoasterii care se dezvolta
din ce in ce mai mult. Acest manual respecta ordinea etapelor care trebuie parcurse in
procesul de analiza a politicilor publice, fiind descrise numai cele mai cunoscute si mai
frecvent folosite metode pentru fiecare etapa. Tabelul urmator prezinta o imagine de
ansamblu a celor mai raspandite metode de analiza.
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Cele mai reprezentative metode de analiza

curente

Metode folosite de experti
Analizi de text

Analizd de documente

Analiza legislatiei

Studii biografice, povesti de viata
Studii de caz

Etapa din cadrul Metode calitative Metode cantitative
procesului de politici
Analiza situatiei/ Brainstorming Sondaje pentru colectarea
.. .. ... | Focusgrupuri de date primare
Informatii asupra situatiei .g .p . ,p .
’ ’ Interviuri Analizi statistica

Cercetare reprezentativa
Analiza datelor secundare

Definirea problemelor

Analiza SWOT
Arborele problemei
Diagrama os de peste (fishbone )

Analiza datelor secundare

Analiza problemelor,
definirea cauzelor

Arborele problemei
Diagrama os de peste

Analiza statisticd
Corelare, regresie

Definirea obiectivelor

Arborele obiectivelor

Identificarea alternativelor

Brainstorming

Metode folosite de experti

Analogie

Benchmarking - cele mai bune practici
Investigare rapida

Selectia alternativelor

Analiza SWOT
Analiza multicriteriald

Modelarea alternativelor

Planificarea pe bazid de scenarii

Planificarea pe bazd de

Analizd multicriteriala
Sistematizare lexicografica
Alternative nedominante
Metoda matriceal

Analogia scenarii
Metoda Delphi Simulare
Extrapolare, corelare,
regresie
Evaluarea alternativelor Analiza SWOT Analiza cost-beneficiu

Disponibilitatea de a plati
Metoda hedonica
Analiza cost-eficacitate
Analiza riscurilor

Tabel de scoruri ponderate

Metoda Delphi Analiza senzitivitatii
Pilotarea Analiza rentabilitatii
Cercetarea reprezentativa
Planificarea Metoda Gantt
implementarii Analiza drumului critic
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Monitorizarea si evaluarea | Tabel de scoruri ponderate Analiza statisticd

Focus grupuri Analiza datelor secundare
Interviuri Cercetarea reprezentativa
Metodele folosite de experti
Analiza de text

Analiza documentelor
Analiza legislativa

Studii de caz

Analiza datelor secundare

De multe ori este necesard combinarea metodelor calitative si a celor cantitative.
De exemplu, in cazul in care studiul trebuie facut sub forma sondajului de opinie
sociologic este necesard o analizd calitativd preliminard, pentru a selecta intrebarile
esentiale, pentru a defini in mod precis intrebarile, pentru a corecta posibilele erori
si neintelegeri la nivelul formularii si structurii chestionarului. In mod evident, acest
lucru se realizeazd prin organizarea de focus grupuri cu reprezentantii unor posibile
grupuri tintd sau prin colectarea si analizarea unor texte considerate a fi relevante
pentru problema existentd. De asemenea, este utila pilotarea chestionarului preliminar
cu un grup restrans de persoane, precum si analizarea raspunsurilor pentru a verifica
modul in care sunt formulate intrebarile.

Exemplu: Aplicarea combinata a metodelor calitative si cantitative de analiza

In 2005, in Letonia s-a realizat un sondaj pentru a clarifica problema stimulentelor
acordate functionarilor publici, precum si pentru a evalua sistemul existent de beneficii
si prime in vederea credrii unui sistem de motivare mai eficient. Inainte de elaborarea
chestionarului, functionarilor publici ai Cancelariei de Stat li s-a cerut sd facd o
scurtd descriere in care sa isi exprime punctul de vedere cu privire la problema “Ce
inseamna un bun functionar public”. S-au elaborat apoi ipoteze pe marginea acestor
scurte descrieri, care au servit la definirea valorilor si conceptelor din chestionar. Prima
versiune a chestionarului a fost elaborata si apoi distribuita o unui numar restrans de
functionari publici (70) pentru a verifica formulérile folosite in chestionar.

In cazul in care datele statistice nu ofera suficiente informatii suficiente in legitura cu
problemele abordate, este necesar ca studiile de caz individuale s furnizeze mai multe
detalii. In astfel de cazuri ar putea fi folosite studiile biografice si studiile de caz.

Exemplu: Studiul biografic

In vederea solutionarii problemei abandonului scolar (elevii care nu isi finalizeaza
studiile obligatorii de 9 clase) din Letonia, Ministerul Educatiei, Cercetarii si Stiintei
din aceasta tard a comandat in 1998 un studiu cu privire la acest fenomen. Sarcina celor
care au ficut cercetarea era de a identifica 50 fosti elevi care nu isi terminasera studiile
primare si de a strange informatii despre evolutia ulterioara si biografia profesionala a
acestora pe baza unor interviuri de anvergura. S-a ales abordarea calitativa deoarece
din punct de vedere statistic era posibild numai colectarea datelor cu privire la cei care
au abandonat scoala, insa nu si identificarea problemelor si obstacolelor cu care acestia




s-au confruntat ulterior. Cercetarea a permis identificarea unor informati importante
pentru formularea politicii publice pentru incluziunea sociala, crearea unor scoli serale
si cursuri de sprijin.

Trebuie subliniat faptul cd in cazul sondajelor externalizate, specialistii de la nivelul
ministerelor trebuie sd lucreze impreund cu cercetatorii nu doar in faza preliminara de
selectare a metodologiei de cercetare, dar si in cea de definire a chestionarului pentru a
evita orice fel de incertitudini si neintelegeri incd din faza initial4 a aplicatiilor. Intregul
proces de cercetare se bazeaza pe o stransd relatie de cooperare intre cele doud parti.

Metodele calitative de analizare a problemelor precum arborele problemei sau
diagrama os de peste (,,fishbone”) combina brainstormingul cu utilizarea metodei hartii
conceptelor®. Aceste metode permit analizarea detaliata a cauzelor problemelor prin
analizarea tuturor cauzelor, nu doar a celor mai evidente.

Trebuie remarcat faptul cd metodele descrise mai jos nu sunt statice si rareori — sau
niciodatd - aceleasi pentru grupuri diferite in momente diferite. Ele permit mai
degrabd o abordare mai larga a situatiilor si nu sunt un factor determinant in materie
de politici publice. La fel ca si in cazul problemei, cauzele problemelor nu sunt usor
de identificat, insd fara intelegerea cauzelor si factorilor care influenteazd situatia si
problemele, solutionare problemei este extrem de dificila.

2. Metode calitative de analizd a problemelor

Interviul

Interviul este una dintre metodele traditionale din domeniul stiintelor sociale folosite
la strangerea informatiilor initiale pentru analiza situatiei, precum si la evaluarea
programelor si politicilor publice. Principalele tipuri de interviuri sunt: interviul de
tip conversatie si interviul bazat pe ghid (interviul structurat).

Diferenta intre aceste tipuri provine din nivelul de formalizare a chestionarului,
precum si din metodele folosite pentru analizarea datelor. Cu exceptia cazului in care
scopul interviului este acela de a decide frecventa cu care revine o anumitd parere,
interviul poate fi folosit pe post de instrument de colectare a datelor pentru cercetarea
cantitativa.

Interviul este un instrument de analizd cit se poate de util pentru identificarea
problemelor, solutiilor sau evaluarea implementérii. Valoarea interviurilor informale
rezida in posibilitatea de a surprinde problemele in contextul practic larg si, in acelasi
timp, in posibilitatea de a strange informatii cu privire la solutiile practice care au
fost deja identificate la nivelul mai multor institutii. Este unul dintre cele mai bune
instrumente pentru a strange pérerile oficialilor importanti, principalelor institutii,
partenerilor sociali si grupurilor tinta in vederea credrii unei imagini de ansamblu asupra
domeniului de politici publice, precum si pentru a obtine o prima lista a problemelor

13 Concept mapping” (harta conceptelor) este o tehnici de vizualizare a relatiilor dintre concepte. Scopul acesteia este realizarea sau evaluarea
hartii cognitive a unei persoane. Aceastd hartd este o diagramd care aratd care este relatia dintre concepte. Aceastd relatie este ilustratd prin
sdageti si etichete (en.wikipedia.org/wiki/Concept_map).




ce trebuie remediate prin formularea politicii publice. Intervievarea principalelor
institutii, partenerilor sociali si grupurilor tinta este o metoda folosita la scard larga
pentru a evalua programele si proiectele finantate de organizatii internationale.

Interviurile sunt folosite de obicei in etapa initiald de concepere a politicii publice,
atunci cAnd nu existd informatii cu privire la problemele relevante, ceea ce face imposibil
un sondaj de opinie. Interviurile semi-structurate, bazate pe ghid, se folosesc in fazele
ulterioare, atunci cdnd sunt necesare informatii standardizate si cand este posibild o
esantionare reprezentativa.

Principalele etapele ale interviurilor sunt:

1.

Selectarea persoanelor ce urmeazaa fiintervievate (reprezentantii principalelor
institutii, partenerilor sociali si grupurilor tinta, sefii institutiilor responsabile,
specialistii cei mai cunoscuti in domeniu, principalii initiatori de politici
din domeniu, etc.). Cantitatea nu este neaparat un criteriu; in principiu sunt
suficiente 20 — 60 interviuri pentru a explora aria problemei.

Ghidul de interviu sau lista cu principalele intrebiri trebuie pregititd. In
cazul interviurilor informale, lista cu intrebéri nu se considera a fi obligatorie.
Uneori este mai fructuoasa o discutie liberd pe marginea subiectului. De la un
interviu la altul se pot adauga intrebdri, iar lista de intrebari se poate modifica
pe durata procesului de intervievare. Interviurile calitative ar putea fi efectuate
chiar de citre cei care se ocupi de formularea politicii publice. Din acest motiv,
ar putea fi prevazuta organizarea de cursuri de pregitire in legiturd cu modul
de realizare si conducere a unui interviu (prezentarea interviului, principii
de comunicare, prezentarea scopului interviului etc.). In acest caz, valoarea
addugatd o reprezinta profesionalismul discutiilor, lucru care uneori nu poate fi
asigurat de cdtre un specialist contractat.

Trebuie luate notite in timpul interviului sau acesta trebuie inregistrat audio sau
video. Ulterior, interviul trebuie transcris.

Trebuie respectate o serie de reguli simple: o scurtd prezentare introductiva
a interviului, stabilirea principiilor de comunicare, prezentarea scopului
interviului. Daca este necesar, se recomanda ca o prima transcriere a interviului
sa fie oferitd persoanei intervievate pentrua verificareflectarea corectd a opiniilor
formulate in cursul interviului; se recomandd de asemenea, trimiterea unui e-
mail sau a unei scrisori de multumire ulterior. Interviul poate fi considerat una
dintre etapele ce trebuie parcurse pentru a crea o retea de specialisti si persoane
implicate in domeniul respectiv de politici publice, intrucit cooperarea si
contributia acestora ar putea fi necesara pe toata durata etapelor urmétoare de
analiza a politicii.

Analiza rezultatelor. Toate opiniile exprimate in interviuri trebuie rezumate
si comparate. Toate opiniile comune si divergente sunt definite si inventariate.
Raportul final trebuie sa cuprinda o lista a persoanelor intervievate (in cazul
in care interviul nu a fost anonim), lista problemelor identificate in urma




interviurilor, precum si lista recomandarilor exprimate in interviuri care tin de
aria problemei in cauzd. Clasificarea informatiilor se poate face sub forma unui
tabel care sa surprinda principalele mesaje din interviuri, grupate in functie de
problemele generale pe care le abordeazi politica publica.

Brainstorming

Brainstormingul este una dintre cele mai vechi metode folosite pentru identificarea si
analizarea problemelor si pentru identificarea posibilelor solutii. Brainstormingul, ca
tehnica speciald, a fost definit de cétre Alex F. Osborn'* incepind cu anii 1930 si poate
fi considerat a fi una dintre cele mai populare metode de generare de idei. In practica de
fiecare zi, toate discutiile care au loc intre specialisti sau personalul unui departament
din cadrul unui minister pot fi considerate un gen de brainstorming. Totusi, tehnica de
brainstorming este una mai formald si presupune cateva etape si principii care asigura
eficienta sesiunilor de brainstorming.

Principalele etape ale organizérii brainstorming-ului:

1.

Analiza factorilor implicati sau analiza clientilor. Este o etapd necesari la
inceputul fiecirui proces de analiza a politicilor. Inainte de a organiza sesiunile
de brainstorming, trebuie realizatd o listd cu toti cei implicati, verificat daca
aceasta lista este completa si analizat modul de a stimula participarea activa a
acestora la sesiunea de brainstorming. Una dintre preconditiile esentiale pentru
a asigura o activitate de grup eficienta este o buna selectie a participantilor.

Planificarea procesului de brainstorming. Mai intéi trebuie stabilit numarul
sesiunilor de brainstorming si problemele ce vor fi discutate in timpul
acestora.

Productivitatea discutiei depinde de numarul de participanti. Se sugereaza ca
numadrul de participanti la sesiunile de brainstorming sa nu fie mai mare de 12,
datorita inter-relatiilor ce pot aparea in cadrul grupului.

Sarcinile sesiunii de brainstorming trebuie clar stabilite si explicate
participantilor la inceputul sesiunii; de asemenea, este nevoie ca principalele
informatiile de baza sd fie prezentate in detaliu si integral.

Se recomanda participarea unui facilitator neutru si profesionist pentru a evita
orice fel de implicare subiectivd ce ar putea aparea in cazul unui important
specialist sau analist de politici publice, care ar putea avea deja o anumita
imagine cu privire la respectiva problema.

Criticile nu se acceptd in cadrul sesiunilor de brainstorming. Scopul acestor
sesiuni este de a strange cat mai multe idei noi cu putints, ideile prezentate de
participanti nu trebuie sé fie nici analizate si nici judecate, acestea se colecteaza
pur si simplu, iar analiza se face ulterior.

1 Alex EOsborn. Applied Imagination: Principles and Procedures of Creative Problem-Solving, editia a treia, New York, Scribner’, 1963.
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7. Trebuie stabilita o procedura de stimulare a implicarii active a tuturor
participantilor, pentru a incuraja toti membrii grupului sa isi exprime ideile.
Liderul sesiunii i poate invita pe participanti sd ia cuvantul pe rdnd sau ii poate
invita sd scrie pe o bucatd de hartie 3-5 idei principale si apoi sa prezinte aceste
idei in fata grupului.

8. Discutia comuna axatd pe ideile propuse este importanta, deoarece pe durata
discutiei pot apédrea si alte propuneri, iar participantii trebuie rugati sa se
concentreze pe modul in care pot fi imbunadtatite ideile propuse spre discutie.

9. Sesiunile trebuie sd fie scurte, sa nu depédseasca 45 minute. Se pot organiza
sesiuni de feedback la distanta de 2-3 zile, cdci uneori propunerile ficute in
cadrul sesiunii pot fi imbunatatite chiar cétre participanti dupd ce acestia au
mai reflectat la subiectele discutate.

10. Toate rezultatele sesiunii sunt colectate si sintetizate pentru a fi ulterior
analizate. Participantii trebuie informati cu privire la rezultatele sesiunii.

O alta varianta de brainstorming este brainstormingul in scris: pentru a putea implica
mai multe persoane brainstormingul poate fi organizat prin e-mail. Totusi, forma
clasicd a brainstormingului este folosita mai des, deoarece comunicarea directd din
timpul sesiunii este unul dintre factorii care faciliteaza generarea de idei.

Focus grupuri

Focus grupurile presupun un numar mai mare de participanti, care provin dintr-un
grup cu trdsaturi principale similare (de exemplu, reprezentantii IMM-urilor, parinti,
reprezentantii minoritdtilor nationale etc.). Focus grupurile sunt organizate pentru
discutii detaliate cu reprezentantii principalelor institutii, partenerilor sociali si
grupurilor tinta vizati de politica respectiva. Acestea se dovedesc eficiente in cazurile
in care politica publica respectivd depinde de intelegere, perceptii sau motivatii,
precum si in cazurile in care politica publica genereaza controverse si divergente de
opinii. Metoda focus grupurilor a apérut initial in domeniul marketingului, in scopul
de analiza impactul strategiilor de marketing. Evident, discutiile din cadrul focus
grupurilor trebuie si fie conduse de citre un facilitator neutru. In continuare sunt
prezentate principalele etape ale focus grupurilor':

1. Selectia participantilor, stabilirea numaérului de sesiuni, categorii de focus
grupuri (separate sau mixte). Evident, sedintele separate sunt organizate pentru
grupurile omogene de participanti (de exemplu, o sesiune pentru périnti, una
pentru profesori, una pentru elevi). Numarul participantilor variaza de la 6 la
10. De obicei, participantii nu se cunosc intre ei.

2. Ghidul de interviu nu trebuie sa aiba mai mult de 4 - 6 intrebari. Discutia nu
trebuie sa dureze mai mult de 1,5 - 2 ore. Subiectele de discutie trebuie si fie
stabilite cu mare grijd. In cazul in care sunt mai multe grupuri, este nevoie sa fie

I3 Evaluating socio-economic programs. Principal evaluation techniques and tools. Volumul 3. Comisia Europeand. 1999, p. 69.
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elaborat cate un ghid pentru fiecare dintre acestea.

3. Pentru solutionarea detaliilor tehnice — de preferat discutia ar trebui sé fie
inregistrata, iar daca acest lucru nu este posibil - trebuie sa existe o persoand
care sd ia notite exacte pe marginea discutiei.

4. Participantilor li se va prezenta subiectul, iar discutia ar trebui sd inceapd cu
anumite probleme, de ordin general, inainte de a trece la detalii.

5. Informatiile obtinute in urma focus grupurilor trebuie sa fie prezentate in
rezumat in analiza finald si in raport, fiind identificate parerile comune cat si
cele divergente, importanta aspectelor evaluate de diferite grupuri. Raportul va
contine unele dintre cele mai des intlnite si mai demne de remarcat afirmatii
din cadrul discutiei si al concluziilor.

Studiul de caz

Studiul de caz' reprezintd o metoda folositd la analizarea diferitelor tendinte folosind
reprezentarea individuala. Studiul de caz poate fi folosit pentru a descrie un domeniu;
sunt utilizate un exemplu sau doua pentru a analiza o situatie. Studiile de caz se aplica
la scard largd, incepand cu analizarea unei probleme si incheind cu evaluarea ex-post
a programelor si proiectelor (vezi capitolul III, sectiunea 2). Studiul de caz are ca scop
analiza si comunicarea. Din acest motiv, acesta se poate folosi ca parte introductiva
la sesiunile de brainstorming pentru definirea problemei. De asemenea, in acele
situatii in care nu existd suficient timp pentru colectarea datelor si sondaje, studiul de
caz reprezintd un instrument eficient pentru a identifica anumite detalii cu privire la
problemele din domeniul in cauza.

De exemplu, atunci cand este conceputa o politicd de optimizare a serviciilor publice, se
recomanda experienta directd si parcurgerea in calitate de beneficiar a tuturor etapelor
necesare pentru obtinerea serviciului respectiv (spre exemplu: inmatricularea masinii,
obtinerea actelor pentru locuintd, obtinerea ajutorului social etc.). In urma acestei
experiente, se va realiza un grafic in care sa se reprezinte clar obstacolele care apar pe
durata procedurii respective, precum si problemele ce trebuie rezolvate .

Studiul de caz este una dintre metodele cel mai putin standardizate, insa principalele
etape ale acesteia pot fi descrise astfel:

1. Selectarea cazului. Criteriile de selectie ar putea fi:
- Scopul studiului (cazuri contrastante folosite pentru anchetarea unor
extreme sau a unor cauze specifice pentru tendinta generala);
- Reprezentativitatea cazului ca exemplu al unui anumit grup de
fenomene;
2. Colectarea datelor. Toate sursele de date ar putea fi folosite pentru informatii,
inclusiv interviuri, analiza documentelor, sondaje etc.

3. Descrierea cazului. Rezultatele studiului de caz sunt prezentate sub forma de

16Yin R.K. Case Study Research — Design and Methods. 2nd ed. Newbury Park, Sage Publications, 1994.
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naratiune. Raportul final cu privire la studiul de caz contine o analiza a celor
mai importanti factori care influenteaza procesul, comparatia intre diferitele
cazuri, model conceptual care descrie cele importante elemente care rezulta
in urma analizei cazurilor. Se recomandd, de asemenea, ca materialele despre
cazuri care ilustreaza esecuri sa fie anonime.

Analiza SWOT

Una dintre cele mai raspandite metode de evaluare calitativé folositd la identificarea
argumentelor pro si contra, a impactului mediului extern, precum si a factorilor
de risc este analiza SWOT - denumirea este acronimul in limba englezd pentru
Strengths (Puncte Forte), Weaknesses (Puncte Slabe), Opportunities (Oportunitati) si
Threats (Amenintéri). Este o tehnica simpla si apreciata care a fost creata in domeniul
marketingului si al planificdrii strategice in afaceri, insa care poate fi folosita si pentru
elaborarea sau modificarea politicilor publice, evaluarea alternativelor si procesul
decizional.

In mod evident, analiza SWOT se realizeaza prin sesiuni de brainstorming la care
participa toti reprezentantii principalelor institutii, partenerilor sociali si grupurilor
tintd vizati. Sesiunile speciale de brainstorming se organizeaza pentru a se evalua fiecare
sectiune a analizei SWOT, iar rezultatele analizei sunt prezentate in matricea SWOT.

Figura 3. Matricea SWOT

Factori care contribuie la atingerea Factori care intarzie
obiectivelor atingerea obiectivelor
Factori mediu intern Puncte forte Puncte slabe
Factori mediu extern Oportunitati Amenintari

Principalele etape ale analizei SWOT sunt'’:

1. Stabilirea ariei si a obiectivelor analizei SWOT. Scopul pe care il urmareste o
analizi SWOT poate fi unul larg sau restrans, general sau specific.

2. Selectarea participantilor la grupul SWOT. La fel ca si in cazul metodei
participative, este important ca din grup sa faca parte reprezentanti ai reprezentantii
principalelor institutii, partenerilor sociali si grupurilor tintd. In aceastd fazi ar putea
fi utila o analizd preliminara a clientilor. Regulile pentru discutiile SWOT sunt aceleasi
ca pentru sesiunile de brainstorming.

3. Pregitirea informatiilor esentiale. Pregitirea informatiilor esentiale este o etapa
vitald pentru asigurarea eficientei analizei ulterioare. Informatiile trebuie pregatite
de cétre ministerul sau institutiile responsabile si distribuite participantilor la analiza

17 pentru detalii suplimentare cu privire la analiza SWOT a se vedea situl web: http://www.tutor2u.net/business/strategy/SWOT_analysis.htm




SWOT inainte de sedintd. La inceputul sesiunii pot fi sintetizate informatiile legate de
situatia curenta sau de politica publica.

4. Crearea unui mediu favorabil pentru seminar

Conducatorul discutiei/ facilitatorul detine un rol esential si trebuie sa aloce timp pentru
discutii libere. Prezenta unui panou alb sau a unui flipchart, precum si a unor planse
de hartie in patru culori pentru fiecare dintre sectiunile SWOT se poate dovedi foarte
utild. Pentru discutii nu este nevoie de foarte mult timp. Pentru fiecare dintre sectiuni
este suficientd o jumatate de ora. Pot fi formate grupuri separate pentru fiecare sectiune
sau acelasi grup poate realiza intreaga analizda SWOT in sesiuni diferite. Participantilor
li se poate cere sa scrie pe bucati de hartie colorata sugestiile pe care le au pentru
evaludri. De obicei se folosesc culori diferite pentru fiecare dintre sectiunile SWOT.
Folosirea culorilor permite o sintetizare mai usoard a informatiilor. O alta modalitate
este ca toate propunerile si fie discutate in timpul unei mese rotunde si transcrise pe
flipchart.

5. Enumerarea punctelor forte (,,Strengths”)
Punctele forte pot avea legatura cu domeniul politicii publice, reformele precedente,
resursele umane, etc.
Iata citeva exemple de intrebdri cheie'®:
« Ce merge bine in domeniul dumneavoastra?
« Care este succesul activititilor precedente?
« Dupa pirerea clientilor, care sunt punctele dumneavoastra forte?

6. Enumerarea punctele slabe (,,Weaknesses”)
Aceasta sesiune nu trebuie sa reprezinte o ocazie pentru participanti de a se axa pe
aspectele negative, ci trebuie sa fie o evaluare onesta a situatiei asa cum se prezinta ea.

Iata cateva exemple de intrebdri cheie:
« Ce ati putea ameliora?
« Ce ati putea evita?
« Dupa pérerea clientilor, care sunt punctele dumneavoastra slabe?
« Ce obstacole ar putea sta in calea progresului?
« Care sunt elementele care ar trebui consolidate?
« Exista cu adevirat o verigd slabd in lant?

7. Enumerarea oportunitatilor (,,Opportunities”)

In aceastd sectiune sunt analizati factorii externi care influenteaza problema, politica
sau organizatia care fac obiectul analizei - este vorba de factorii socio-economici, de
mediu, demografici, politici si altii. Sarcina este enumerarea factorilor externi pozitivi
care pot facilita identificarea unei solutii la problema existenta.

8. Enumerarea amenintirilor (,,Threats”)

La polul opus fatd de oportunititi se afld acele elemente care pot deplasa accentul
sau perceptia sau care pot avea un impact negativ. In aceasti sectiune sunt enumerati
factorii externi negativi.

I8 Toate intrebdrile sunt mentionate numai ca exemple, acestea pot fi schimbate in functie de obiectivele stabilite pentru SWOT.




9. Analiza rezultatelor

Pe baza listelor compilate pentru toate sectiunile, situatiile si ideile propuse trebuie
grupate in functie de obiectivele analizei. S-ar putea sa fie nevoie ca participantii sa
aleagd cele mai importante cinci idei incluse pe lista pentru a obtine o imagine de
ansamblu clard. Analiza SWOT urmareste sa identifice posibilele masuri ce ar putea
reduce sau elimina problemele si punctele slabe, reducind la minim amenintérile si
maximizand oportunitatile.

Alternativele posibile sunt plasate pe cele doud axe (vezi figura 4):
1. fezabilitate internd, puncte forte, puncte slabe;

2. mediul extern, oportunitati si amenintari.

Figura 4. Prezentarea solutiilor alternative dupa analiza SWOT

Puncte A1
forte A2
A4
Amenintdri A3 Oportunitati
A5
Puncte
slabe

Alternativele trecute in rubrica dintre Puncte forte si Oportunitéti sunt considerate a fi
cele mai fezabile. Aceasta parte a analizei SWOT face deja referire la celelalte etape ale
analizei politicii publice - identificarea si evaluarea alternativelor.

In sfarsit, analiza trebuie prezentata tuturor participantilor la discutia finald pe marginea
rezultatelor. Pentru exemple de analize SWOT folosite la analiza politicilor publice,
vezi Anexa 2.

Matricea strategiilor SWOT

Analiza SWOT poate fifolositd pentru stabilirea directiilor generale ale politicilor publice
si pentru definirea alternativelor. In acest scop, se elaboreazi asa-numitele ,,strategii
SWOT?” pe baza matricei de analiza SWOT. Aceastd abordare permite transpunerea
informatiilor colectate prin analiza SWOT in formularea posibilelor actiuni viitoare.
Principalele etape ale definirii strategiilor SWOT sunt urmatoarele:
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Toate enunturile incluse in cele patru rubrici ale SWOT sunt sintetizate si
prezentate spre a fi votate de catre participantii la sesiunea de brainstorming.

Supunerea la vot a unei anumite formuldri are loc in cadrul activititii
grupului. Scopul acestei abordari este acela de a alege corect organizatiile
si institutiile implicate si interesate de politica publicd si de a stabili citeva
reguli pentru procedura de votare.

Fiecdrui participant i se aloca un numar fix de voturi (de exemplu, nu mai
mult de 3 voturi pentru fiecare rubrica a SWOT). Voturile pot fi acordate
participantilor sub forma unor betisoare colorate, corelate cu votarea
anumitor afirmatii din fiecare rubrica a SWOT.

Punctele forte, punctele slabe, oportunitatile si amenintérile definite sunt
ordonate in functie de rezultatele votului, incepand de la cele care au primit
cele mai multe voturi pana la cele care au primit cele mai putine voturi.

Punctele forte, punctele slabe, oportunitatile si amenintarile sunt introduse
in matricea SWOT, unde randurile contin evaludri externe (oportunitati si
amenintdri), iar coloanele contin evaludri interne (puncte forte si puncte
slabe). (Vezi figura 5 mai jos.)

Expresiile din coloane si randuri sunt apoi grupate pe perechi si se
formuleazastrategii in functie de afirmatiile strategiei SWOT (vezi figura 6):

 Strategiile S-O vizeazd oportunitatile care corespund cel mai bine
punctelor forte alese.

 Strategiile W-O permit depésirea punctelor slabe, pentru a urmari
oportunitatile.

+ Strategiile S-T identifica modalitati de exploatare a punctelor forte
pentru a reduce vulnerabilitatea fatd de amenintarile externe.

o Strategiile W-T stabilesc un plan de defensivd pentru a aborda
amenintdrile externe, ludnd in considerare punctele forte interne.

Enunturile incluse in strategiile SWOT sunt analizate, fara a se folosi metode
si tehnici speciale si vor fi propuse doar ca ,strategii SWOT” Scopul
enunturilor este acela de a facilita analiza si de a identifica noi aspecte
ale posibilelor actiuni ce vor fi intreprinse in cadrul procesului politicilor
publice.




Figura 5. Matricea strategiilor SWOT
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Figura 6. Schema de formulare a ,strategiilor SWOT”.

Matrice SWOT/ TOWS

Puncte forte

Puncte slabe

Oportunitati

Strategiile S — O

Strategiile W - O

Amenintari

Strategiile S - T

Strategiile W - T




Metoda arborelui problemei

Metoda arborelui problemei consta in analizarea situatiei prin identificarea problemelor
majore si a principalelor relatii cauzale dintre acestea. Rezultatul acestui exercitiu este
o dispunere grafica a problemelor diferentiate in functie de “cauze” si “efecte”, alaturi
de problema centrald care reprezintd nucleul. Aceastd tehnica permite intelegerea
contextului si a relatiilor dintre probleme, precum si posibilul impact generat de
politicile sau programele vizate.

Constituirea arborelui problemei consta intr-o aplicatie interactiva care presupune
sesiuni de brainstorming in vederea identificdrii problemelor si a relatiilor. Ar fi util
ca la aceastd aplicatie sd participe reprezentanti din partea cat mai multor institutii,
parteneri sociali §i grupuri tintd, astfel incat diagrama care rezulta sa fie o imagine
negociatd si impartasitd a situatiei. O alta posibilitate este ca reprezentantii diferitelor
institutii, parteneri sociali si grupuri tinta sa elaboreze propriile diagrame, care sa
serveasca drept punct de pornire pentru discutarea diferitelor perspective.

Figura 7. Diagrama arborelui problemei

Efectele problemei focale

4 4 4

A A A

4

A 1 A

Problema focala

Cauzele problemei focale

In general, etapele constructiei diagramei sunt urmatoarele:

1. Mai intdi, o sesiune de brainstorming cu privire la toate problemele majore
ale situatiei care face obiectul analizei. Problemele trebuie identificate cu atentie:
trebuie sd fie probleme concrete, care existd deja si nu probleme posibile, imaginate
sau viitoare. Problema reprezintd o situatie negativa existenta, si nu absenta unei
solutii.

2. Problemele care rezulta din sesiunea de brainstorming trebuie trecute pe cartonase




si afisate la un loc vizibil pentru toatd lumea (pe un perete sau pe podea). Dupa ce
participantii sunt de acord cé a fost identificata majoritatea problemelor importante,
trebuie grupate enunturile negative care prezintd asemanari sau legituri comune.
Identificarea asemdndrilor si a legdturilor dintre afirmatii trebuie s permita
identificarea unei probleme centrale (sau a mai multora). Odata ce participantii
s-au pus de acord cu privire la problema centrald, problema trebuie scrisa clar pe o
plansd expusad intr-un loc vizibil pentru toti participantii.

Incurajarea participantilor si participe la sesiunea de brainstorming asupra
cauzelor problemei centrale. Participantii trebuie indemnati sa prezinte
principalele motive care stau la baza problemei centrale. Pentru a se evita situatia
in care unii dintre participanti domina discutia, trebuie distribuite trei pana la cinci
cartonase nescrise fiecarei persoane si toti participantii trebuie rugati sa noteze
cate o idee pe fiecare cartonas. Cartonasele sunt apoi aratate si folosite ca baza de
discutie pentru stabilirea ordinii prioritétilor. Celelalte enunturi negative care au
fost afisate de citre membrii grupului trebuie de asemenea analizate. In ce mod au
acestea legatura cu problema centrala? Unele pot fi cauze care genereazé problema
centrald, iar altele efecte generate de problema. Aceste cartonase ce reprezinta
cauzele trebuie asezate sub problema centrala.

Identificarearelatiilor cauzale. Unele dintre problemele identificate pot fi probleme
cu caracter general, care ar putea fi clasificate ca si constrangeri de natura generala
— de exemplu slaba guvernare sau lipsa sigurantei publice. Exista sansele foarte
mari ca politica publica propusa sa nu poatd aborda direct toate aceste probleme,
desi acestea afecteaza comunitatea. Aceste cartonase trebuie puse deoparte. Trebuie
lamurite sau eliminate orice enunturi neclare. Cauzele si efectele trebuie aranjate si
notate relatiile dintre ele. Nu trebuie uitat ca elementele sunt legate intre ele printr-
o relatie de cauzalitate. Scopul urmarit este acela de a crea un parcurs al modului
in care problemele se coreleazd si modul in care aceste probleme identificate se
leaga de problema centrald. De cele mai multe ori, membrii grupului vor observa ca
in realitate lucrurile sunt foarte complicate. Relatiile dintre cauze si efecte sunt de
multe ori bidirectionale. Majoritatea problemelor nu au o progresie simpla, lineara.
Este important ca aceste interactiuni si fie identificate, insd este important ca
discutiile sé se axeze pe legaturile cele mai importante. Daca diagrama devine prea
complicatd, nu se va dovedi un instrument util. Trebuie atins un echilibru: suficiente
detalii pentru a asigura informatii utile, insd informatii suficient de simple pentru a
putea identifica clar principalele legéturi dintre probleme.

Odaté ce cartonasele au fost aranjate astfel incéat sa indice cel mai bine legaturile
dintre probleme, participantii trebuie intrebati daca lipsesc cauze importante. In
egala masura, trebuie intrebati dacd lipsesc efecte importante ale problemei centrale;
ele trebuie de asemenea addugate.

Diagrama trebuie apoi transcrisd pe o plansa, folosind liniute si sdgeti pentru a

ardta legdturile dintre cauze si efecte. Este de remarcat faptul cd numarul problemelor
centrale ar putea fl mai mare si ca acest lucru depinde de anvergura politicii publice.




Diagrama os de peste (,,fishbone”)

Diagrama os de peste (,,fishbone”) este o metodd de analiza de tip cauza-efect, care
contine urmatoarele etape:

Identificarea problemei: Scrieti in detaliu care este problema cu care va
confruntati. Acolo unde este cazul, identificati persoanele implicate, problema,
timpul si locul unde se produce aceasta. Trasati o linie orizontala pe hartie.
Acest lucru va va permite sa dezvoltati ideile.

Identificarea principalelor elemente: Identificati apoi toate elementele care
ar putea avea o contributie la aceastd problemad. Trasati linii pornind dinspre
linia orizontald, pentru fiecare element, si denumiti acest element. Poate fi
vorba despre persoane implicate in aceasta problemad, sisteme, organizare
institutionald, proceduri, echipamente, materiale, etc. Incercati si detasati
3 - 4 elemente principale care influenteaza problema. Aceste elemente pot fi
analizate si sub forma de categorii de cauze care genereazi problema. In cazul
multor politici publice, principalele cauze sunt bine cunoscute: acestea pot fi de
natura institutionald (functiile institutiilor publice, numarul si amplasamentul
institutiilor, suprapunerea functiilor, etc.), pot avea legatura cu resursele umane
(cunostinte, competente, numar de angajati), procedurale (lacune in legislatie,
reglementdri contradictorii), financiare (insuficiente, riu administrate). In
cazul in care incercati sd rezolvati aceasta problema in cadrul unui grup, atunci
ar fi bine sa recurgeti la brainstorming. Pe baza analogiei cu metoda os de peste,
elementele identificate pot fi reprezentate sub forma oaselor unui peste.
Identificarea posibilelor cauze: Pentru fiecare dintre elementele luate in calcul,
faceti brainstorming pentru a identifica cauzele. Reprezentati aceste cauze sub
forma de linii asezate in formi de os de peste. In cazul in care este vorba de o
cauza mai larga si mai complexa, cel mai bine este aceasta sa fie impartitd in
mai multe sub-cauze. Reprezentati aceste elemente sub forma unor linii care
pornesc din fiecare cauza.

Analiza diagramei: in aceasta etapa ar trebui sa aveti reprezentata o diagrama
care si indice toate cauzele posibile ale problemei in discutie. In functie de
complexitatea si importanta problemei, puteti investiga in detaliu cauzele
cele mai probabile. Acest lucru ar putea necesita demararea unor investigatii,
efectuarea unor studii, etc. Acestea trebuie sd concepute astfel incat si permita
verificarea acuratetea evaludrilor ficute.

Exemplu: Diagrama os de peste

Un exemplu de utilizare a acestei abordari — diagrama os de peste — poate fi analiza
problemei timpului de reactie la un oficiu de inmatriculare a autovehiculelor. In cadrul
analizei problemei, au fost identificati trei factori principali: personalul, echipamentul,
comunicarea si reglementirile existente. Pentru fiecare dintre acesti factori sunt
identificate principalele cauze. De exemplu, in ceea ce priveste personalul, s-a constat
cd timpul de reactie foarte slab de la biroul de inmatriculare a autovehiculelor este
cauzat de numarul insuficient de angajati si lipsa pregitirii adecvate a celor existenti.



Figura 8. Structura diagramei os de peste
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Acest exemplu demonstreazd ci analiza diagramd os de peste asigura o modalitate
structurata care permita identificarea tuturor cauzelor posibile ale unei probleme. Acest
lucru va permite realizarea unei analize detaliate a situatiei.

o Identificarea masurilor necesare: Diagrama os de peste este un instrument
demonstrativ foarte bun care permite structurarea problemei. Dupd finalizarea
diagrama puteti sd va concentrati pe posibilele solutii care ar putea elimina
cauzele problemei. Puteti nota mésuri necesare pentru fiecare cauza. Masurile
pot fi trecute pe liste, pe hartie si adaugate pe fiecare os al pestelui. Ca urmare a
acestui fapt, veti avea un plan de actiune aproximativ, structurat pe principalele
directii de activitate (factorii problemei).
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3. Definirea obiectivelor, rezultatelor politicii si
rezultatelor actiunilor politicii publice

Doud abordadri diferite in formularea obiectivelor

Exista doud abordari generale din punct de vedere al definirii obiectivelor in materie
de planificare de politici — o abordare axatd pe scopuri si o abordare axatd pe probleme.
Se considerd ca abordarea axatd pe scopuri are o mai mare valoare strategicd, in vreme
ce abordarea axatd pe probleme este considerata a fi mai practica si mai limitata. In ceea
ce priveste abordarea axatd pe scopuri obiectivele sunt stabilite pe baza unor scopuri
strategice ale organizatiei sau ale politicii la nivel inalt. Procesul general de analiza a
politicilor ar putea incepe de la definirea scopurilor generale. Totusi, abordarea adoptata
cel mai des in practica consté in a incepe procesul de analiza a politicilor cu definirea
problemelor - aceasta este logica in baza céreia este prezentat in mod deosebit procesul
de politici in acest manual.

Aceastd abordare cu un nivel strategic ridicat (e vorba de abordarea axata pe scopuri)
presupune un proces de gandire pentru a stabili niste scopuri pentru un domeniu
abstract, cu un grad de libertate nedeterminat — ceea ce implica posibilitatea de a avea
in vedere schimbari cat se poate de radicale. Evident, nu este cazul. Politicile publice
guvernamentale sunt concepute intr-un cadru diferit, iar competentele si functiile
institutiile sunt clar definite, in vreme ce administratia publica functioneaza prin
mentinerea si continuitatea directiilor de politici. Din acest motiv, in practicd, sarcinile
formularii politicii publice sunt de cele mai multe ori legate de solutiile la problemele
adresate de politicile publice deja existente, analizind doar corectiile si imbunatatirile
necesare, fara a modifica scopurile generale de nivel superior. Din acest motiv, abordarea
axatd pe probleme are un caracter practic mai pregnant.

In general, abordirile sunt selectionate in functie de problema pe care o abordeazi
respectiva politica. Pentru a explica modul in care se face selectia abordérilor, trebuie
sa aducem din nou in discutie dimensiunea politicii. In general, in cazul politicilor
de mari dimensiuni care afecteaza dezvoltarea unui intreg sector, se opteaza pentru
abordarea axatd pe scopuri. Acest lucru nu inseamnad cé in cazul politicilor de mari
dimensiuni trebuie eliminatd analiza problemei. Insd procesul cunoaste mai multe
faze — incepand cu viziunea, stabilirea scopurilor cu caracter general, asa ca revenim
la scopuri.

In cazul unor politici mai limitate, este mai practic sd se opteze pentru abordarea axata
pe probleme pentru stabilirea obiectivelor. Aceastd abordare este prezentata si in acest
manual pentru a demonstra care sunt etapele logice pentru solutionarea problemelor si
stabilirea alternativelor, acestea fiind niste instrumente practice in materie de planificare
a politicilor. In cadrul unei astfel de abordiri, sarcina de stabilire a obiectivelor urmeazi
in mod logic etapei in care are loc definirea problemei si analiza acesteia.

De multe ori, analiza obiectivelor se transformd in analiza problemelor. In cazurile
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simple, stabilirea obiectivelor se face sub forma unor probleme pentru care s-au gasit
solutii pozitive. De exemplu, dacéd ludm cazul diagramei os de peste folositd in exemplul
referitor la inmatricularea auto, din figura 9, aceasta poate fi transformata intr-o
diagramad simpla de obiective (figura 10 prezentatd mai jos). Ulterior, toate afirmatiile
si solutiile trebuie si fie testate prin analizarea datelor si prin utilizarea altor metode de
analiza.

Figura 10. Diagrama os de peste pentru prezentarea obiectivelor
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Pentru desemnarea scopurilor, obiectivelor, tintelor, finalitatilor, obiectivelor sau
obiectivelor specifice ale politicii publice se pot folosi termeni diferiti. Existd multe
definitii, acestea se suprapun si nu sunt intotdeauna clare. Obiectivele pot fi clasificate
in functie de nivel, anvergura si timp.

Clasificarea in functie de nivel va permite stabilirea unei ierarhii a obiectivelor pe baza
unor criterii simple: Obiectiv de rangul intai, Obiectiv de rangul doi, Obiectiv de rangul
trei, etc. O altd abordare consta in clasificarea acestora in functie de durata lor in timp:
obiective pe termen lung, pe termen mediu, pe termen scurt.

Nevoia de a dezvolta structura ierarhicd a scopurilor si a obiectivelor depinde si ea
de anvergura si dimensiunile politicii publice. In cazul in care politica este conceputa
pentru a solutiona o problema concretd, nu va exista o ierarhie structurata a obiectivelor.
In cazurile politicilor cu o valoare strategica si anvergurd mai mari, obiectivele politicii
pot fi prezentate folosind ierarhia obiectivelor' - clasificarea in functie de anvergura
obiectivelor:

Obiectivele generale reprezinta o serie de enunturi cu privire la o situatie preferata, pe
care guvernul le stabileste prin imbunatatirea politicilor realizate. Scopul este acela de
imbunatati partial situatia sau de solutiona complet problema.

Obiectivele specifice sunt enunturi cu privire la situatia preferatd, in functie de
structura problemelor pe care le abordeaza politica. Obiectivele specifice sunt definite
pentru directiile de activitate in cadrul unor strategii si politici de mari dimensiuni.

Obiectivele operationale sunt niste afirmatii definite la nivelul de actiune al politicii.
O anumitd mésura poate fi formatd din mai multe activititi care duc la atingerea unuia

¥ Pentru a evita neclaritdtile, vom folosi in continuare in acest manual termenul “obiectiv” urmat de adjective, pentru a stabili
nivelul obiectivelor.

<45




si aceluiasi obiectiv operational.

Pentru a putea planifica implementarea, monitorizarea si evaluarea este nevoie de
o abordare structuratd a definitiilor date obiectivelor. Monitorizarea procesului de
implementare a politicilor necesitd anumite instrumente de mdsurare care permit
evaluarea succesului unei politici publice, precum §i masura in care aceasta permite
atingerea obiectivelor stabilite. Din acest motiv, principalul instrument de monitorizare
si evaluare este masurarea performantelor.

Inainte de a folosi masurarea performantelor, trebuie stabilit obiectul masuririi. Din
acest motiv este absolut esential s se poatd defini rezultatele politicii (,,outcomes”) si
rezultatele actiunilor politicii (,outputs”), precum si indicatorii de performantd pentru
fiecare nivel de rezultate. Rezultatele politicii publice si rezultatele actiunilor politicii au
legaturd cu obiectivele (vezi figura 11).

Obiectivele trebuie stabilite anticipand posibilitatea ca fondurile sa fie insuficiente
si insotite de o proiectie preliminard a activitatilor pentru atingerea obiectivelor.
Rezultatele politicilor si ale actiunilor pot fi definite cu precizie abia la finalul procesului
de planificare a politicilor in momentul in care este conceputa faza de implementare.
Totusi, primul pas de analizare a rezultatelor este definirea obiectivelor si directiilor de
activitate. Urmatorul pas este definirea rezultatelor pentru fiecare obiectiv, care formeaza
ulterior baza de evaluare a succesului implementarii politicii publice (evaluarea ex-
post). Rezultatele trebuie sd fie definite intr-o forma mdsurabild, iar indicatorii de
performanta masurati aratd evolutia implementarii politicii in timp.

Masurarea performantelor poate fi definitd ca un sistem de evaluare a furnizarii unui
serviciu pe baza unui set de standarde clare referitoare la cost si calitate. Scopul este
acela de a identifica valoarea maximd a serviciului sau a produsului furnizat. Acest
lucru se poate realiza numai dacd structura rezultatelor si posibilitatile de definire sunt
clar stabilite. La baza masurarii performantelor se afld planificarea obiectivelor politicii
publice, rezultatele impactului macro, rezultatele politicii, rezultatele actiunilor politicii
si indicatorii de performanta. Acest sistem este ilustrat de urmatoarea diagrama:

Rezultatele actiunilor politicii publice (,,outputs”in Ib. engleza) sunt produsele finale
(sub forma de bunuri si servicii) ale ministerelor si agentiilor, realizate prin utilizarea
resurselor (resurse umane, echipamente, etc.) si oferite clientilor externi - companii,
organizatii publice si populatie, precum si guvernului, altor ministere si institutii publice.
Rezultatele actiunilor si masurilor luate depind de rezultatele diferitelor ministere sau
agentii; in practica, acestia nu sunt influentati de factorii externi ai ministerelor sau
agentiilor.

o)




Figura 11. Exemplu de structurare a obiectivelor

Obiectiv general:
Furnizarea de alimente sigure si de buna calitate citre consumatori
Nota: Este luatd ca exemplu politica de sigurantd alimentard a Ministerului
Agriculturii din Letonia. Obiectivul general reprezinta unul din cele doua
obiective incluse in bugetul pe programe al Ministerului.
Impactul macroeconomic: Imbunititirea sinatitii publice
Volumul exporturilor de produse alimentare

Obiectiv specific:

Asigurarea supravegherii si controlului unitar si profesionist de cditre stat a companiilor din
sectorul alimentar in scopul furnizdirii de produse alimentare sigure i lipsite de riscuri citre
populatie.

Rezultatele politicii:

- Reducerea incidentei afectiunilor cauzate de produsele alimentare
- Companiile din industria alimentari respecta conditiile de igiend
Infuenta factorilor externi:

- Boli “importate” printre animale

- Eficienta controlului asupra retelei de distributie alimentara

- Resurse de credit financiar pentru modernizarea companiilor

Obiectiv operational:
Certificarea oficiala a firmelor producatoare de alimente (control si certificare).

Rezultatul actiunilor politicii: Imbunititirea capacitatii de inspectie si controlul in domeniul
alimentar.

Activititi:

- Instruirea specialigtilor

- Participarea la proiecte internationale care au ca scop optimizarea activitatilor
de inspectie.

- Pregitirea de materiale metodologice

Notd: Acest exemplu ilustreazd numai cdte un exemplu de obiectiv specific si operational pentru
aceastd politica publicd.

Rezultatele actiunilor trebuie evaluate periodic dupd incheierea anumitor activitéti.
Pentru ca o astfel de evaluare sé fie posibild, este necesar sé fie definit un indicator
corespunzitor (masura performantei), care sa prezinte o valoare numerica care sa
cuantifice castigurile prin comparatie cu resursele alocate. Indicatorii sunt instrumente
de analizd elementare utilizate pentru analizarea unei anumite politici publice sau
pentru a compara activitati similare de la nivelul diferitelor agentii.
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Figura 12. Model de planificare
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In functie de metodele folosite:
- Indicatori economici
- Indicatori de eficientd
- Indicatori de eficacitate
- Indicatori privind calitatea serviciilor

In functie de proces:
- Indicatori de investitie
- Indicatori de beneficiu

. A

De exemplu, in sectorul public sunt posibile urmétoarele categorii de indicatori:

o Hotérari de guvern o Servicii digitale si informatii
o Legi o Cursanti instruiti
o Regulamente o Pacienti ingrijiti
o Granturi o Constructia de drumuri si infrastructura
o Licente 0 Anchete penale
o Consiliere si sprijin sub forma de o Supravegherea traficului, etc
expertiza
o Cercetare, analize, documente de
lucru si publicatii

Aceste categorii de indicatori trebuie exprimate printr-o valoare numerica (cifre)
in timpul procesului de masurare. De exemplu, numarul orelor de lucru prestate de
agentii de circulatie, numarul studentilor participanti la un curs, numdrul pacientilor
ingrijiti, etc.

Rezultatele politicilor (,,outcomes”in lb. englezd) sunt schimbarile care au loc la nivelul
societatii (in domeniul politicilor publice, economic, social, cultural, al protectiei
mediului, etc.) care deriva direct din una sau mai multe rezultate ale masurilor luate si
sunt influentate de factori externi.

Spre deosebire de rezultatele actiunilor, ministerele si agentiile nu pot avea decat o
influenta partiald asupra rezultatelor politicilor. Rezultatele politicilor pot fi evaluate
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pentru o anumita perioada de timp. Exista doua tipuri de rezultate ale politicilor:
rezultatele politicilor pe termen mediu si rezultatele politicilor pe termen lung. De
exemplu, rezultatele politicilor pe termen lung sunt descrise prin utilizarea unor
indicatori cum ar fi nivelul somajului si cresterea economica. In cazul folosirii altor
tehnici, rezultatele politicilor mai sunt numite si impact sau efecte. In sectorul public
impactul macroeconomic poate fi mésurat prin cresteri sau descresteri ale:

o  Cresterii economice o Inovatiilor
0 Ocuparii fortei de munca 0 Sigurantei cetdtenilor
0 Veniturilor intreprinderilor 0 increderii in guvern si administratie
o  Nivelului preturilor si dobanzilor 0 Sigurantei produselor alimentare si a
o Nivelului de sinitate al populatiei apei potabile
o Nivelului educatiei 0  Volumului energiei electrice
0 Veniturilor familiale o Nivelului poludrii
o Volumului patrimoniului cultural etc.

In sectorul public rezultatele actiunilor politicii publice sunt masurate prin cresteri sau
descresteri ale:

o Numdrului intreprinderilor noi o Numdrului inovatiilor dintr-un

o Numdirului de infractiuni si violente domeniu concret

o Accidentelor de circulatie o Satisfactiei populatiei fata de serviciile
o Nivelului pensiilor publice

o Imbolnavirilor cauzate de produsele
alimentare (sau alte cauze)

Madsurarea rezultatelor politicii publice si rezultatelor actiunilor
politicii publice

Una dintre principalele distinctii care se fac la nivelul managementului rezultatelor il
reprezintd eficienta externa (eficacitate) si eficienta internd (cost - eficacitate) (vezi
figura 13).

Eficacitatea se referd la impactul pe care o institutie publicé il produce asupra societatii
precum si la consecintele activitatilor acestei institutii. Pe de alté parte, cost-eficacitatea
se referd si la aspecte cum ar fi modul in care o institutie reuseste sa isi indeplineasca
obligatiile si sarcinile. Pe baza acestei distinctii, conceptele de bazi folosite pentru
stabilirea obiectivelor, coordonarea si gestionarea politicilor publice, precum si pentru
evaluarea si monitorizarea institutiilor sunt:

« Eficienta la nivelul ansamblului societatii
« Eficienta operationali:
o Rezultatele actiunilor politicii publice
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o Calitatea si
o Managementul resurselor umane

Figura 13. Cadrul de management al performantei
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Eficacitatea descrie modul in care institutiile au reusit sa isi atinga obiectivele prin
descrierea principalelor provocari ale societatii si a nevoilor populatiei. Cu alte
cuvinte, este vorba despre eficacitatea relatiilor dintre rezultatele politicilor publice
(outcomes), rezultatele si obiectivele politicilor si nevoile populatiei (vezi figura 13).
Aceasta este mdsura esentiald a succesului oricarui guvern.

Eficacitatea descrie efectele politicilor publice, ale actiunilor si programelor care
privesc diferite aspecte ale vietii sociale, precum nivelul veniturilor, al ocuparii fortei de
munca, sigurantei sociale, sdnatatii populatiei, nivelul educational, competentele fortei
de munca, inovatii, antreprenoriat etc.

Misurile obisnuite folosite la evaluarea rezultatelor sunt nivelul de ocupare a fortei de
muncd si rata somajului in cadrul grupului tinta, anii petrecuti in sistemul educational,
competentele studentilor, numarul accidentelor de circulatie, etc. Atunci cand se
incearca analiza relatiei dintre rezultatele politicii publice si rezultatele actiunilor
acestei politici, sunt folosite de obicei metodele de tip cost-beneficiu si cost-eficacitate.
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Alte concepte vizeazd activitatile propriu-zise, procesele si rezultatele operatiunilor
publice.

Productivitatea descrie relatia dintre rezultatele actiunilor politici publice si inputul
(forta de muncd, capitalul si materialele) folosit pentru obtinerea rezultatelor actiunilor
politicii. De cele mai multe ori productivitatea este folositd pentru a determina de ce
fortd de munca este nevoie pentru a genera un anumit nivel de rezultate ale actiunilor
politicii. O masura clard a productivitatii muncii o reprezintd numérul de produse
realizate de un lucritor. Daca numdrul produselor creste, iar numarul lucratorilor
ramane acelasi, avem de-a face cu o crestere a productivitatii. Pe de alta parte, daca
nivelul de productie actual poate fi realizat cu o fortd de muncd mai micd, avem de-a
face din nou cu o crestere a productivititii.

Productivitatea este in esentd mésura reald a procesului si nu tine cont de modificarile
care intervin, cum ar fi costurile deferitelor mijloace de productie. Pe de alta parte, cost-
eficacitatea mésoara relatia dintre rezultate si costurile mijloacelor de productie. De
exemplu, daca pretul fortei de muncé creste brusc, aceasta modificare nu se reflectd in
productivitatea muncii. Din acest motiv, trebuie calculat spre exemplu si costul unitar
al muncii pentru fiecare produs (costul unitar cu munca pe produs realizat). Masurile
de cost-eficacitate pot fi folosite de exemplu pentru a determina structura eficienta a
mijloacelor de productie.

4. Colectarea si analiza datelor

Clasificarea datelor

Fiabilitatea datelor este un aspect important in vederea asigurdrii calitatii analizei de
impact a politicii publice. Deseori, in etapa de definire a problemei sau de identificare a
alternativelor, cei care formuleazd politicile publice au nevoie de informatii suplimentare
pentru a analiza cauzalitatea evenimentelor. Dacé informatiile sunt insuficiente, solutia
propusa pentru problemd se poate dovedi a fi gresita.

Chiar si mai tarziu, in perioada de evaluare a alternativelor, se pot colecta date
suplimentare daci se stabileste cd lipsesc date referitoare la un aspect specific. De multe
ori, ministerele colaboreazi cu cercetatori si comanda studii de cercetare. Unul dintre
rolurile studiilor de cercetare in analiza politicii publice este acela de a colecta date,
de preferintd cantitative, privind procesele sociale si economice din cadrul societitii.
Orice studiu de cercetare, dacd este conceput si derulat corect, duce la imbunatitirea
calitatii generale a analizei politicii publice si a procesului de luare a deciziilor deoarece
reprezintd o explorare obiectiva a faptelor referitoare la un anumit subiect sau domeniu
de politicd publica.




Date primare si secundare

In general, datele se pot imparti in date primare si date secundare.

Datele primare sunt datele colectate de cercetitor special pentru proiectul de
cercetare.

Datele secundare sunt datele care existau inainte de inceperea studiului.

Datele primare pot fi colectate prin realizarea de sondaje in gospodariile si/sau in
industriile si institutiile selectate.
Sursele datelor secundare sunt:

« Rapoarte tehnice si financiare ale institutiilor internationale (Banca
Mondiald, UNDP etc.);

» Sisteme comparative de indicatori ale organizatiilor internationale (OECD,
Banca Mondiali);

o Date EUROSTAT;

o Rapoarte anuale ale ministerelor si principalelor institutii de administratie
publica si autoritati locale privind implementarea programelor de buget de
stat;

o  Rapoarte ale Trezoreriei privind implementarea bugetului de stat,

o Date interne si rapoarte interne ale ministerelor, planuri strategice ale
ministerelor si agentiilor, planuri de dezvoltare regional;

« Rapoarte socio-economice si statistice, date demografice;

«  Rapoarte si publicatii privind studiile realizate de organizatii
neguvernamentale;

o  Publicatii in domeniul cercetarii, lucréri stiintifice din universitati;

o Informatii de la clienti;

o Informatii comparative ale ministerelor privind diferite servicii cu platd
furnizate altor organisme si agentii;

« Rapoarte ale consultantilor, rapoarte si studii operationale;

o Informatii privind preturile pietei, obtinute din reclamele comerciale sau
din analize de pret ale furnizorilor;

o Oferte in cadrul licitatiilor din domeniul privat;

o Studii ale pietei muncii.

Cele doua principii de baza ale procesului de colectare a datelor sunt:
o identificarea anumitor nevoi, a obiectului si dimensiunii, precum si a
motivului pentru care este necesari colectarea datelor;
o  evaluarea disponibilitatii datelor respective, a calitatii si costului lor.

Pe durata formularii noilor politici publice sau a propunerilor legislative, cei care
formuleaza politicile publice pot colecta si analiza date ei insisi, evitand astfel folosirea
unor metode statistice complicate. Intotdeauna trebuie si se deruleze o examinare a
datelor secundare, in timp ce colectarea datelor primare este necesard numai atunci
cand datele secundare sunt fie insuficiente, fie nefiabile.




Date cantitative si calitative

Sursele de date primare si secundare pot contine date calitative si date cantitative.
Pentru identificarea problemei si evaluarea alternativelor sunt utile atat datele calitative,
cat si datele cantitative. Acestea pot fi combinate si analizate cu ajutorul metodelor
corespunzdtoare pentru formatul specific al datelor, astfel incét sd se poatd interpreta
realizdrile dorite.

Datele calitative reprezintd informatii care nu pot fi prezentate sub forma numerica
si care se bazeaza pe evaluari competente subiective (de exemplu, evaluarea obtinuta
prin metode folosite de experti). Datele calitative obtinute prin metode de analiza
calitativa (de exemplu, interviuri detaliate si focus grupuri) ofera informatii detaliate
privind tipul comportamentului social si organizational, analizind atat procesele care
le genereaza, cat si motivele pentru care apar.

Datele cantitative sunt informatiile care pot fi prezentate sub formd numerica si pot fi
mdsurate in mod continuu sau conform unei anumite clasificari (de exemplu, date din
sondaje, calcule efectuate cu ajutorul metodelor statistice). Datele cantitative difera de
cele calitative prin urmatoarele:

« De reguld, datele sunt colectate cu ajutorul unor instrumente de cercetare mai
structurate;

« Rezultatele furnizeaza mai putine detalii privind comportamentele, atitudinile
si motivatiile;

« Rezultatele se bazeazd pe esantioane mai mari ca dimensiune, reprezentand
principalele grupuri structurale ale populatiei;

« De reguld, studiile de cercetare pot fi repetate sau reluate, asigurand astfel un
grad ridicat de fiabilitate;

« Analiza rezultatelor se bazeaza pe date masurabile;
« Rezultatele reflecta valorile medii si tendintele generale.

Tehnica sondajului este metoda cantitativé de cercetare cel mai des intalnitd. Presupune
colectarea de date primare privind subiectii, de regula prin selectarea unui esantion
reprezentativ pentru populatie si prin folosirea unui chestionar. Sondajele pot fi folosite
pentru colectarea diferitelor tipuri de informatii referitoare la atitudini, motivatie,
valori si comportament. Daca sunt concepute si derulate corespunzitor, sondajele pot
reprezenta instrumente eficiente si de precizie pentru colectarea informatiilor privind
procesele care au loc in societate. Rezultatele sunt disponibile relativ rapid, iar in functie
de dimensiunea esantionului si de metodologia aleasa, sunt relativ necostisitoare. Cu
toate acestea, sondajele prezinta anumite dezavantaje, care trebuie luate in calcul de
cétre cercetdtor atunci cand stabileste tehnica adecvata de colectare a datelor.




Datele calitative permit o mai buna examinare a cauzelor problemei, in timp ce datele
cantitative permit o descriere masurabila a situatiei. Cu toate ca se poate realiza un
model statistic dacd exista date cantitative suficiente si fiabile, interpretarea datelor
calitative asigura formularea unor ipoteze mai exacte care permit realizarea unui model
statistic cu cea mai mica eroare statistica.

Dupa cum se arata in imagine, modelul statistic formeaza baza pentru previziunile
care, in cele din urma, vor folosi ca instrument de identificare a viitoarelor actiuni.

Figura 14. Aplicarea diverselor date in procesul de luare a deciziilor
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Rolul statisticii in analiza datelor

Rolul principal al statisticii este acela de a furniza celor care formuleaza politici publice
metodele necesare obtinerii si analizei informatiilor. Statistica se foloseste pentru a
raspunde intrebarilor legate de planificarea pe termen lung, precum si pentru analiza
problemei.

Statistica este o parte a matematicii care se ocupa de colectarea, analiza si formularea
concluziilor pe baza datelor preluate din toate domeniile stiintei. Principalele domenii
ale statisticii sunt statistica descriptiva si statistica inferentiald.

Statistica descriptiva foloseste mésurarea tendintei centrale (media, mediana si modul)
sau mésurarea dispersiei (abaterea standard si variatia) pentru a sintetiza sau descrie un
set de date. De exemplu, analiza descriptiva a sexului, varstei, rasei, clasei sociale etc.

Statistica inferentiala se foloseste pentru a testa ipotezele. Este diferita de statistica

descriptiva care furnizeaza un rezumat al datelor, deoarece statistica inferentiala descrie
concluziile, mult mai ample decét datele. Acest lucru inseamna ca, pornind de la un
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esantion, se fac ipoteze cu privire la populatia din care provine esantionul respectiv. De
exemplu, venitul mediu al tuturor familiilor (populatia) dintr-o anumita tard poate fi
estimat din cifrele obtinute de la aproximativ 1.000 de familii (esantionul).

Testul ¢ este metoda cel mai des folosita in statistica inferentiald pentru a evalua
diferentele dintre medii in cadrul a doud grupuri. De exemplu, testul ¢ poate fi folosit
pentru a testa diferenta de punctaj dintre un grup de pacienti carora li s-a administrat
un medicament si a unui grup de control care a primit placebo.

Corelarea si regresia folosesc proceduri matematice similare pentru a furniza o
masura a relatiei - masura in care doud variabile continue variaza impreund. Ambele
metode permit masurarea relatiei in doud moduri diferite, dar care au puncte comune.
Corelarea se foloseste atunci cand ambele variabile sunt variabile aleatorii, iar scopul
este acela de a gasi un numdr care s exprime relatia dintre variabile. Nu se face o
diferentiere intre variabila dependenta si variabila independentd in analiza pentru
corelare. Cauzalitatea nu se ia in considerare. Regresia se foloseste atunci cand una
dintre variabile este o variabild fixd, iar scopul este acela de masura relatia dintre doud
moduri pentru a estima valori ale variabilei aleatorii pe baza valorilor variabilei fixe.
Regresia urmareste stabilirea relatiei de cauzalitate.

Madsurarea tendintei centrale

Masurarea tendintei centrale permite descrierea locului in care se situeaza centrul unei
distributii de frecventa a rezultatelor obtinute.

Unitatea de masura cel mai des folosita pentru tendinta centrala este media. Media este

cunoscutd si sub numele de ,,medie aritmeticd”. Pentru a calcula media, se aduna toate
raspunsurile primite si apoi se impart la numarul total de observatii.

Mediana este valoarea care se situeazd in mijlocul unuiinterval de valori. Nu este o medie,
ci punctul din mijloc. At4t deasupra, cat si sub valoarea mediand se vor afla intotdeauna
un numar egal de valori. In cazurile in care existid un set de valori in numar par, se
face media aritmeticd dintre cele doua valori situate la mijloc. Identificarea medianei
se aplicd in cazul in care valorile sunt ordinale sau aranjate in ordine crescatoare sau
descrescitoare. Dat fiind ca mediana nu este afectatd de valorile extreme la fel de mult
ca media, se dovedeste a fi foarte utila atunci cand este vorba despre date ordinale si
cand se urmadreste identificarea unei valori tipice.

Modul este valoarea care apare cel mai des intr-o lista de valori. Este utild atunci
cand trebuie sd se scoatd in evidenta caracteristica sau calitatea predominant.
Modul reprezinta un numéir in cazul datelor cantitative si o categorie in
cazul datelor calitative. Modul este util atunci cdnd setul de valori este foarte
distorsionat, cu o majoritate de valori scdzute sau cu o majoritate de valori ridicate.




Mdsurarea dispersiei

In cazul analizei datelor, scopul calculelor statistice efectuate pentru a masura dispersia
este acela de a descoperi mésura in care valorile difera, se grupeazi sau se rdspandesc
fata de valoarea tendintei centrale.

Unitatea de mésurd folositd de reguld pentru calcularea dispersiei este abaterea
standard, care reprezinta rddacina patratd a variatiei. Variatia se calculeaza prin
scaderea mediei din fiecare valoare, ridicarea la pétrat si impartirea sumei patratelor la
numadrul observatiilor.

Abaterea standard este importantd din mai multe motive. Unul dintre ele este acela
cd, odata ce cunosti abaterea standard, poti standardiza valorile. Standardizarea este
procesul de transformare a valorilor brute in punctaje standard, care permit o mai
bund comparare intre grupuri de dimensiuni diferite. Este utild atunci cand se doreste
compararea diferitelor subgrupuri dintr-un esantion supus studiului sau cand doriti sd
faceti o comparatie intre grupuri incluse in studii diferite.

Corelarea

Metoda folosita cel mai des pentru identificarea relatiei dintre variabile este corelarea.
Aceasta reprezintd o modalitate de a masura intensitatea unei relatii, nu cauzalitatea.
Cu cit lucrurile au mai multe in comun, cu atat sunt mai puternic corelate. Pot exista
si relatii negative, dar calitatea importantd a coeficientilor coreldrii nu este datd de
semnul lor, ci de valoarea lor absolutd. Un coeficient de corelare pozitiv indicd faptul
cd punctajele mai mari/mai mici pentru o variabila tind sd se asocieze cu punctajele
mai mari/mai mici pentru cealaltd. Un coeficient de corelare negativ indicd o relatie
opusa. O corelarea de -0,58 este mai puternicd decat o corelare de 0,43, chiar dacd
relatia este una negativa.

In cazul in care coeficientul de corelare este 0,2 — 0,4, relatia este slaba. 0,4 — 0,6 indici o
legatura moderatd, 0,6 — 0,8 reprezinta o relatie puternica, iar o valoare a coeficientului
de corelare de 0,8 - 1,0 indicd o corelare foarte puternica.

Regresia

Regresia se foloseste la estimarea cauzalitétii intre variabile.

Scopul general al regresiei multiple este de a afla mai multe despre relatia dintre
citeva variabile independente sau predictive si o variabild dependenta sau de criterii.
De exemplu®, un agent de tranzactii imobiliare poate inregistra pentru fiecare casa
suprafata acesteia (in metri pétrati), numarul de dormitoare, venitul mediu din cartierul
respectiv conform datelor din recensamant, precum si o clasificare subiectivé a gradului
de atractivitate al casei. Dupa compilarea acestor informatii pentru mai multe case, ar fi
interesantde vazut dacd sicum potaceste masurisa fie corelate cu pretul de vanzare al unei
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case. De exemplu, putem afla astfel cd numarul de dormitoare este un factor predictiv al
pretului de vanzare mai bun decat gradul de ,,atractivitate” al casei (evaluare subiectiva).

In cazul stiintelor sociale si ale naturii, procedurile de regresie multipld sunt foarte
des folosite in domeniul cercetirii. In general, regresia multipld permite cercetatorilor
sd gdseascd un raspuns la intrebarea generala ,,care este cel mai bun factor predictiv
pentru ... De exemplu, cercetdtorii din domeniul educatiei vor dori sa stie care sunt
cei mai buni factori predictivi ai succesului in liceu. Psihologii pot dori sd determine ce
variabild privind personalitatea poate prezice cel mai bine gradul de adaptare sociala.
Sociologii pot dori sd afle care dintre numerosii indicatori sociali prezic cel mai exact
daca un grup de noi imigranti se va adapta si va fi sau nu asimilat in societate. Cu toate
acestea, datoritd complexitdtii metodei de regresie multipld, cel mai des intalnita forma
a regresiei este regresia liniara (vezi sectiunea despre modelare).

Analizele prin regresie si corelare au foarte multe elemente in comun, dar sunt foarte
diferite din punct de vedere al conceptului. Ca o concluzie a celor mentionate anterior se
poate spune: corelarea indica forta unei relatii, in timp ce regresia indica tipul relatiei.

56 2 2 5 565 6 X 6 0 %

Este de preferat ca cei care formuleaza politicile publice sd cunoascé principiile generale
ale statisticii si terminologia de baza din acest domeniu. Aceste cunostinte specifice
permit consolidarea rolului cercetarilor efectuate in domeniul formulérii politicilor
publice, deoarece datele pot fi folosite si interpretate in toate etapele de planificare

apoliticilor publice.
5. Identificarea alternativelor

Dupa analiza problemei si conturarea unei imagini generale structurate a problemelor
existente si a cauzelor acestora, dupd definirea problemei (problemelor) centrale
ale politicii publice, urmétorul pas, in mod logic, este identificarea solutiilor pentru
problema in cauzd. Existd mai multe nume care pot fi folosite pentru a denumi diferite
solutii pentru problema abordatd de politica publicd - alternative, variante de solutii,
optiuni. Toate acestea marcheaza acelasi lucru esential — actiuni posibile identificate
care, dupd derularea lor, duc la rezolvarea problemei si la atingerea obiectivului politicii
publice.

Alternativa reprezinta un set de interventii si actiuni posibile care pot fi realizate in
scopul rezolvarii problemei si atingerii obiectivului politicii publice.

Intregul proces de formulare a politicilor publice se concentreaza in jurul alegerii.
Definirea optiunilor pentru alegerea de ordin politic reprezintd centrul si esenta politicii

20 Exemplul este preluat de pe pagina web http://www.statsoft.com/textbook/stathome.html




publice. Din acest motiv, identificarea alternativelor este considerata ca fiind cea mai
importanta etapd a procesului de formulare a politicilor publice. Acest lucru inseamna
céd daci alternativele nu sunt definite corect, dacd nu raspund problemelor identificate si
obiectivelor politicii publice, toate etapele ulterioare de evaluare, cuantificare si aplicare
a metodelor sofisticate folosite pentru analiza politicii publice nu vor fi de ajutor si vor
genera o risipa de resurse sau alte greseli.

Identificarea alternativelor este un proces creativ, cu toate acestea este derulat doar
de cel care formuleazi politica publicd sau de echipa de analisti. Intreaga literatura
disponibila cu privire la gandirea si metodele creative poate fi de folos, dar in acelasi
timp se poate dovedi inutild. Deseori, gindirea logica, experienta si bunul simt sunt
cele mai potrivite instrumente disponibile.

Tipuri de alternative:

1) Nici o schimbare a situatiei actuale, adicd mentinerea unui status quo - optiunea
de a nu face nimic;

2) Imbunititirea situatiei actuale prin dezvoltarea elementelor deja existente ale
sistemului;

3) Formarea unor noi componente ale sistemului si integrarea acestora in sistemul
curent;

4) Crearea unui nou sistem.

Principii generale de identificare a alternativelor

Se recomandd respectarea anumitor principii generale in momentul identificarii
alternativelor pentru a putea evita eventualele greseli in aceasta etapd a analizei politicii
publice. Unele dintre aceste principii se aplicd in etapa initiald in care se elaboreaza o
lista cu posibile alternative. Altele sunt importante in urmatoarea etapd, atunci cand
alternativele sunt sintetizate, clasificate si selectate pentru o analiza si evaluare mai
detaliate.

Principiile generale de identificare a alternativelor sunt:

1. Trebuie sa se defineascd si sa se analizeze mai multe solutii pentru o
problema. Uneori se intAmpla ca solutia sa pard a fi pregatita de la bun inceput,
toatd analiza politicii publice realizindu-se in vederea fundamentarii solutiei
respective. O astfel de abordare este de cele mai multe ori gresitd. Se recomanda
gasirea mai multor solutii pentru a putea avea convingerea cd solutia, stabilita
in functie de experientele anterioare, este cu adevirat cea mai buna pentru a
rezolva problema existenta. Decizia de a continua analiza si de a dezvolta una
dintre solutii se poate lua abia dup4 testarea mai multor posibile solutii. In cazul
in care exista o singura optiune pentru rezolvarea problemei in cauzd, aceasta
alegerea trebuie sa fie fundamentata.

2. Trebuie sa se ia in considerare optiunea de a nu face nimic. Posibila
interventie cu ajutorul unor instrumente concrete de politici publice se va evalua




in comparatie cu optiunea de a nu interveni atunci cand evolutia problemei
poate permite rezolvare acesteia prin alti factori, iar interventia ar putea sa fie
ineficientd din punct de vedere al costurilor implicate. Luarea in considerare a
optiunii de a nu face nimic poate reprezenta un criteriu care asigura calitatea
analizei. Dacd dupd evaluarea alternativelor optiunea de a nu face nimic pare a
fi cea buna, acest lucru poate reprezenta un indiciu al existentei unor lipsuri sau
neintelegeri in etapa de definire a problemei. Se recomanda testarea optiunii
de a nu face nimic si in cazurile in care, pe durata perioadei de implementare
a reformelor la scard mare, apar presiuni care vizeazd schimbarea imediata a
directiei de actiune a reformei, deoarece se dovedeste ca problemele reformei
nu sunt rezolvate in primul sau al doilea an. In acest caz, politicile publice deja
acceptate, avand toate actiunile planificate, pot fi considerate ca reprezentand
optiunea de a nu face nimic (fird a schimba evolutia reformei stabilite). In acest
caz, cursul reformei stabilite deja nu trebuie modificat deoarece schimbirile
necesare sunt planificate pentru urmaétoarea perioada de timp, iar ajustarile se
pot face dupa implementare si evaluare.

Alternativa de a nu face nimic este punctul de referintd pentru compararea
tuturor celorlalte alternative, fiind denumita si scenariul de inertie, deoarece
situatia se poate schimba pe termen lung chiar dacé nu se identifica nicio solutie
pentru problema. In astfel de cazuri, cei care formuleazi politicile publice tind
uneori sa prezinte estimirile cele mai pesimiste privind evolutiile viitoare
pentru a-i determina pe factorii de decizie s se preocupe de acest aspect.

Solutiile trebuie si corespundi problemelor si obiectivelor. Una dintre
cele mai frecvente greseli in domeniul politicilor publice consté in elaborarea
de solutii care nu pot rezolva in mod direct problema. Toate cele trei etape
— definirea problemei, definirea obiectivelor si identificarea alternativelor sunt
la fel de importante. In toate etapele trebuie si se evalueze gradul de adecvare al
notiunilor definite pentru a se asigura cé sunt cu adevirat corelate. Una dintre
greselile tipice facute de incepatorii in domeniul analizei politicilor publice este
»eludarea problemei”. De exemplu, sarcina alocatd ministerului este de a rezolva
problemele legate de supravegherea transportului incércéturilor care prezinta
un risc ridicat.

Optiunile prezentate factorilor de decizie au fost:

1. elaborarea unei strategii pentru transportul incarcaturilor care prezinta
un risc ridicat;

2. crearea unui organism consultativ pentru coordonarea aspectelor
privind inregistrarea si supravegherea incarcaturilor care prezintd un
risc ridicat.

Nici una dintre aceste solutii nu poate rezolva cu adevarat problemele legate de
transportul incirciturilor care prezintd un risc ridicat. Nu indeplinesc criteriile
de formulare corecti a alternativelor. Optiunile propuse au fost folosite pur si
simplu pentru a amana activitatea de analizd a politicii publice pentru o data
ulterioara nespecificatd. Exemplul este unul banal, dar arata ca uneori lipsa de
implicare a celor responsabili de formularea politicii publice ar putea duce la o




risipa inutila a timpului si a resurselor.

Corelarea obiectului politicii publice si a dimensiunii acesteia. Problema
obiectului si dimensiunii politicii publice este din nou prezentd in etapa de
definire si testare a alternativelor. Se poate intampla ca in procesul de cautare
a solutiilor sd existe tendinta de a depdsi limitele politicii publice si de a defini
solutii pentru probleme care nu au fost definite de la inceput. Intr-un astfel de
caz, cei care formuleaza politicile publice vor reveni la analiza problemei si vor
verifica dacd nu s-au gasit noi aspecte ale problemei care ar putea avea o legatura
cu problema centrald. Daca noile probleme care sunt identificate in etapa de
definire a alternativelor au o oarecare legaturd cu anumiti factori generali care
influenteaza problema centrald, dar nu au nicio legitura directa cu cauzele
problemei centrale, acestea trebuie lasate la o parte si abordate eventual intr-o
altd politica publica. O astfel de ,,delimitare” a obiectului solutiilor in cadrul
politicii publice este necesara pentru a pastra o abordare realistd, deoarece
niciodata nu este posibil sa abordezi toate problemele in acelasi timp.

Exemplu: Alegerea anvergurii politicii publice

In cazul politicii publice pilot a schemei pentru tinerii specialisti (vezi Anexa 2),
analiza problemei si definirea alternativelor au indicat prezenta unor deficiente in
modul general de functionare a serviciilor publice si in special lipsa flexibilitétii
in sistemul de salarizare a functionarilor publici si a sectorului public in general.
Acesta a fost considerat unul dintre factorii cheie care influenteaza posibilitatile
de rezolvare a problemelor de introducere a schemei de promovare rapida a
managerilor publici. Cu toate acestea, s-a hotdrit ca reforma sectorului de
servicii publice nu este un aspect care poate fi abordat in cadrul politicii publice
pilot. Decizia luaté a vizat reflectare acestei preconditii in recomandari, fard a
aborda o aborda in elaborarea alternativelor.

Alternativele trebuie sa fie cuprinzatoare. Alternativele definite pentru o
analiza ulterioara sunt exprimate in formuldri scurte si clare in care se specifica
direct diferentele dintre solutiile propuse. Se recomanda eliminarea descrierilor
lungi si repetitive deoarece vor ingreuna analiza ulterioara. Dificultatea de a
defini clar diferenta dintre alternative indica probabilitatea ca alternativele
propuse sa reprezinte doar o fragmentare a uneia si aceleiasi solutii, fiind
necesara combinarea lor.

Tipuri de instrumente de politici publice

Procesul de gandire pentruidentificarea alternativelor presupune siluarea in considerare
a posibilelor instrumente de politici publice care ar putea fi folosite pentru a rezolva
problema. In aceasta etapi, notiunea de posibile instrumente de politici publice este
prezenta in special sub formd de concept, idee privind eventualele actiuni de intreprins.
Cu toate acestea tipurile de instrumente reprezinta unul dintre criteriile importante de

diferentiere intre mai multe alternative.




Tipurile de instrumente de politici publice folosite cel mai des de catre guverne sunt:

o Instrumente de reglementare care stabilesc drepturile, obligatiile si restrictiile,
precum si standardele stipulate in legi si regulamente;

o Instrumente financiare care cuprind subventii, deduceri de impozite, conditii
preferentiale pentru tranzactii, etc;

o Instrumente informative care cuprind activititi de diseminare a informatiilor,
cursuri de formare, publicatii, etc;

o Instrumente institutionale care cuprind crearea sau reorganizarea institutiilor
publice pentru a asigura functiile publice necesare sau pentru a furniza servicii
publice si a imbunatati calitatea lor;

o Delegarea functiilor cdtre organizatii ale societdtii civile care presupune un mecanism
alternativ de furnizarea a serviciilor publice, folosindu-se capacitatea ONG-urilor
si a organizatiilor umanitare.

Unele dintre instrumentele cel mai des folosite in administratia publicd sunt
instrumentele de reglementare® care presupun propunerea de noi legi sau hotérari
de guvern in vederea rezolvarii problemei. Cu toate acestea, ,suprareglementarea” este
una dintre principalele probleme in multe tari dezvoltate. Se considera a fi una dintre
deficientele administratiilor publice din societatea moderna, care duce la scdderea
activitatii economice, la presiuni administrative asupra societatii si a mediului de
afaceri, la birocratizarea vietii sociale. Initiativa generala a analizei de impact a fost
formulata initial cu scopul de a reduce povara inutila a suprareglementarii in domeniul
mediului de afaceri. Din acest motiv, cei care formuleaza politici publice trebuie sd
depuni toate eforturile pentru a testa propunerile de introducere a unor regulamente
suplimentare in vederea rezolvdrii unei probleme. Una dintre greselile esentiale si
practicile nerecomandate care duc la regulamente normative contradictorii si la
reducerea rolului statului de drept in general este tendinta de a crea noi regulamente pe
langa cele existente, fard o revizuire atentd, o inlocuire sau abrogare a acestora.

Instrumentele financiare presupun interventia statului si se referd la o serie de activitati
ale Guvernului desfisurate pe piata de bunuri si servicii care vizeazd controlarea
pretului anumitor bunuri si servicii. Interventia statului poate presupune infiintarea
de regii autonome, infiintarea unor institutii de reglementare, subventionarea unei
industrii, de exemplu industria porumbului, care, in mod normal, reprezinté cheltuieli
suplimentare pentru stat. Instrumentele de interventie a statului cuprind si programe
de ajutoare de stat, de exemplu subventii si reduceri de impozite pentru companiile
dintr-un anumit sector. Interventia statului se foloseste nu numai pentru eliminarea
imperfectiunilor pietei, ci si pentru reducerea sariciei, protectia drepturilor omului,
imbunatatirea nivelului de trai etc. Cand se analizeaza daca interventia statului este cel

I Trebuie sd se facd diferenta intre actele normative folosite de Guvern ca instrumente pentru luarea deciziilor si cele care genereaza indatoriri
suplimentare asupra societdtii din punct de vedere al reglementdrilor. Evident, hotdrdrile de guvern privind implementarea unor instrumente
de politici publice de tipul campaniilor de informare sau reorganizdrii institutionale sunt adoptate sub formd de acte normative, insd aceste

acte normative nu au nimic in comun cu instrumentele de reglementare.




mai potrivit instrument pentru rezolvarea unei anumite probleme, cei care formuleaza
politicile publice trebuie sd fundamenteze motivul pentru care sectorul privat nu este
capabil sa asigure un model optim pentru productia de bunuri sau furnizarea de servicii.
In cazul unei interventii a statului este practic aproape obligatoriu sa se demonstreze,
prezentand dovezi in acest sens, cd avantajele interventiei statului depasesc costurile
implicate.

Si alte alternative, de exemplu, campaniile de informare a publicului (masuri
informative), pot duce la atingerea obiectivului, presupunand mai putine actiuni
de reglementare din partea guvernului. Exista situatii in care unele probleme pot fi
rezolvate prin furnizarea de informatii si consiliere pentru o mai buna implementare a
regulamentelor existente sau prin asigurarea unei implementdri mai eficiente a legilor
si regulamentelor existente.

Instrumentele institutionale presupun infiintarea de noi institutii publice sau
reorganizarea institutionald si redistribuirea competentelor institutiilor publice.
Acestea pot fi considerate instrumente de politici publice deoarece sunt direct corelate
cu anumite aspecte de politici publice sau probleme definite. De exemplu, existenta mai
multor institutii publice care indeplinesc functii apropiate si care se suprapun vor duce,
in mod evident, la o performanta scazuta si o calitate necorespunzitoare a serviciilor.
Cetétenii pierd timp mergand de la o institutie la alta si indeplinind toate cerintele
acestora (formulare de completat, termene de asteptare, etc). In acest caz, instrumentele
de politici publice pentru imbunadtatirea calitatii serviciilor sunt reprezentate de analiza
functionala a institutiilor si de reorganizarea ulterioard a acestora. Solutiile institutionale
ar putea fi utile pentru imbunététirea functionarii interne a administratiei, ducand la o
mai buna corelare cu nevoile societitii.

Delegarea functiilor céitre organizatii ale societitii civile este recunoscuti ca fiind un
instrument de politici publice eficient pentru rezolvarea problemelor si imbunatitirea
calititii serviciilor. In acest caz, capacitatea de auto-organizare a societitii poate crea
avantaje suplimentare. De exemplu, in loc sa se organizeze toate serviciile sociale pentru
persoanele in varstd sau cu dizabilitdti de catre institutiile publice, alternativa ar putea
fi o propunere de delegare a acestor functii caitre ONG-uri sau organizatii umanitare si
alocarea fondurilor necesare pentru aceste servicii. Valoarea adaugata va fi reprezentatd
de 0 mai bund intelegere a nevoilor beneficiarilor, noi locuri de munca si economisirea
costurilor administrative.

Metode de identificare a alternativelor

Identificarea alternativelor ar putea dura destul de mult, deoarece aceasta etapa
presupune consultarea tuturor institutiilor implicate, partenerilor sociali din procesul
de implementare a politicii publice.”> In ceea ce priveste problemele care prezinti o
importanta sociald precum si timpul si resursele disponibile, se vor selecta metodele
corespunzitoare. In ciuda importantei procesului de identificare a alternativelor
pentru intregul exercitiu de planificare a politicilor, in practicd nu exista la fel de multe



instrumente tehnice pentru identificarea solutiilor.

Metodele care se folosesc pentru identificarea alternativelor:
1. Brainstorming
2. Metodele folosite de experti
3. Analogia
4. Benchmarking
5. Investigatii rapide

Se impune si mentionam ca diferentele dintre metodele folosite la identificarea
alternativelor au in principal legatura cu activitatile de cdutare a solutiilor si de colectare
a opiniilor cu privire la posibilele solutii. Urmatoarele etape de analiza si selectie sunt
in general aceleasi, fard a tine cont de metodele folosite la formularea alternativelor.
Evaluarea si selectia alternativelor se sustin prin utilizarea unor alte metode descrise
sectiunile 8 si 9 ale prezentului capitol.

Brainstorming pentru definirea alternativelor

Sesiunile de brainstorming folosite la identificarea alternativelor seaména foarte mult
cu cele folosite la identificarea problemelor. Grupul care va participa la aceste sesiuni
trebuie sd fie creat cu mare grijd. Evident, participantii din partea tuturor institutiilor
publice vizate precum si organizatiile factorilor interesati trebuie sd fie implicati.
Uneori se poate dovedi extrem de util ca la aceste sesiuni sa participe si reprezentanti ai
ministerelor, care nu au legdtura in mod direct cu respectiva problema sau politica, dat
fiind ca experientele si cunostintele trans-sectoriale ar putea permite identificarea mai
multor solutii si uneori faciliteazd abordarile mai creative, care permit depésirea gandirii
sectoriale limitate. Este nevoie ca o atentie speciald sa fie acordatd tuturor grupurilor
care au interese diferite sau opuse cu privire la problema respectivi, pentru a se evita
definirea alternativelor in functie de interesele unui anumite grup. Dacd aceste lucruri
sunt ignorate se poate ajunge la invalidarea politicii inca din etapa de formulare.

In aceastd etapi se vor respecta aceleasi principii ca in cazul etapei de definire a
problemei. Scopul acestei sesiuni este acela de a identifica un numar cat mai mare de
solutii cu putintd pentru problema identificata. Din acest motiv, graficul problemelor
si al cauzelor clasificate (arborele problemelor) trebuie si fie prezentat pe un perete
sau sa fie distribuit tuturor participantilor. Tot in cazul sesiunilor de brainstorming
care vizeaza identificarea alternativelor, este extrem de important sa fie evitate criticile
— toate opiniile prezentate precum si sugestiile venite din partea participantilor trebuie
sa fie colectate si afisate pe perete. Pentru a evita ca unii participanti mai activi sa
domine sesiunea, o variantd ar fi ca la inceput fiecare participant sa exprime in scris

2 Pentru detalii suplimentare cu privire la procesul consultative vizitati pagina de internet a Guvernului Britanic. http://www.cabinetoffice.gov.

uk/regulation/consultation/consultation_guidance/index.asp
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solutii posibile, iar acestea sd fie trecute pe o listd. Totusi, toate propunerile trebuie
sa fie prezentate de catre participanti, deoarece discutiile in comun sunt extrem de
importante pentru dezvoltarea alternativelor.

Metodele folosite de experti (,,expert methods”)

Metodele folosite de experti pot fi considerate a fi unele dintre metodele cel mai des
utilizate la nivelul administratiei publice in etapa de identificare a alternativelor. De
obicei, oficialii de la nivelul ministerelor de linie care au o experienta largd in acest
domeniu, ar putea face singuri analizele preliminare pentru a identifica posibilele
solutii. Dacd problemele sunt rezultatul unor reglementari normative insuficiente,
de proastd calitate sau din cauza unor deficiente existente la nivelul reglementarilor,
specialistii de la nivelul ministerelor sunt cei care cunosc destul de bine subiectul, iar
aceste cunostinte trebuie sd fie folosite pentru identificarea alternativelor.

Ceea ce ar putea impiedica utilizarea expertizei de care dispun specialistii de la nivelul
ministerelor ar fi prejudecatile existente care sustin ca legislatia este un dat si trebuie
respectata ca atare fard a putea fi schimbata. Prejudecitile au la bazd neintelegerile
cu privire la modul de functionare a legilor - este vorba de faptul ci legislatia este
perceputa ca un set de reguli care raman la fel pentru eternitate si ca un instrument de
implementare a deciziilor de politici convenite pentru a servi nevoilor societatii. Aceste
prejudecati sunt larg raspandite la nivelul administratiei care nu are multd experientd in
ceea ce priveste procesul politicilor publice. Pentru a depdsi acest obstacol se recomanda
organizarea unor cursuri initiale in materie de planificare si analiza de politici pentru
toti specialistii de la nivelul ministerelor, in special pentru cei care sunt implicati in
dezvoltarea si conceperea majoritatii politicilor actuale.

De asemenea, in definirea alternativelor trebuie si fie implicati si specialistii din
organizatii independente de cercetare, din sectorul ONG, reprezentanti ai companiilor.
Expertii ar putea participa la sesiuni de brainstorming, iar o sesiune speciald ar putea
fi organizatd numai pentru specialistii in domeniu pentru a obtine idei din partea
profesionistilor cu cea mai mare experientd. O altd variantd ar fi ca expertilor sa li se
ceard saisi exprime individual o pérere cu privire la 0 anumita problema in scris, sau in
detaliu sub forma de interviu. De asemenea, s-ar putea alcdtui o lista de alternative prin
colectarea opiniilor exprimate de diferiti experti cu privire la solutii posibile pentru
problema in cauza.

Analogia

Solutia posibila la aceste probleme ar putea fi identificata prin utilizarea experientelor
din trecut sau a celor din diferite sectoare. Deseori se intampla ca in domenii diferite
ale sectorului public sd apara probleme similare. De exemplu, problemele care tin de
disponibilitatea serviciilor, asigurarea calitétii serviciilor, se pot rezolva prin utilizarea
unor mecanisme similare in domeniul educatiei, ajutorului social. De asemenea,




analogia cu solutiile din sectorul privat se poate folosi pentru a rezolva problemele
din sectorul public. De exemplu, ideea de reformare a conceptului de salariu public in
Letonia a avut la baza experienta sistemelor de salarizare create de cele mai avansate
companii din domeniul privat. Prin utilizarea analogiei, trebuie sa se tina cont de faptul
cé problemele si contextul nu sunt niciodata identice pentru sectoare si situatii diferite.
Principala utilitate a analogiei este aceea cd genereazd idei, cd impune o directie generala
pentru solutiile posibile, insa nu poate copia solutia din alte cazuri, cu toate detaliile
tehnice aferente.

Benchmarking - cele mai bune practici

Benchmarking este un termen anglo-saxon folosit la scard larga pentru a descrie
abordarea care consta in utilizarea celor mai bune practici provenite din experienta
altor institutii sau a altor tari. Benchmarking-ul poate fi considerat un caz specific
de analogie. O privire de ansamblu a literaturii din domeniu precum si colectarea
experientelor din térile din Uniunea Europeand si OECD cu privire la problema care
face obiectul analizei, reprezinta una dintre etapele necesare ce se impun a fi parcurse
ori de cate ori se incearca gasirea unor alternative. De asemenea, in anumite cazuri ar
putea fi utila experienta din practica organizatiilor internationale. De exemplu, solutiile
propuse in studiul privind Proiectul Tinerilor Profesionisti (vezi Anexa 2) au rezultat
partial din modele similare folosite in sistemele de management bazat pe promovarea
rapida utilizate de catre Marea Britanie si Banca Mondiald. Internetul in general,
paginile de web ale institutiilor publice si a celor de cercetare in special reprezinta tot
atitea surse inepuizabile de informatii. Totusi, trebuie mentionat inca o data faptul ca
in ceea ce priveste identificarea celor mai bune practici din alte tari nu se recomanda
copierea ca atare a solutiilor. Reproducerea solutiilor folosite in alte tari fira o analiza
prealabild si fard verificarea contextului local si a tuturor detaliilor legate de acesta,
poate duce cu usurinta la esecul politicii publice. Solutii care se dovedesc a fi eficiente
in mediul cultural si legislativ al unei tari se pot dovedi total ineficiente in alt context
cultural.

Benchmarking-uleste folositlascardlargd si pentru monitorizarea si evaluarea politicilor
publice pentru a face comparatii cu alte tari sau institutii dintr-un anumit domeniu.

Investigatia rapida

De multe ori, problemele care fac obiectul politicilor publice ajung pe biroul celor ca
initiazd politicile sub forma unei cereri de a rezolva imediat acea problema - fie cd este
vorba despre tulburiri sociale, o cerere venitd din partea factorilor politici de decizie,
presiune din partea unor grupuri de interese. In aceste situatii nu este timp pentru
sondaje de opinie sau cercetari amdnuntite. Se sugereaza, de aceea, folosirea relatiilor
personale si a cunostintelor din mediul profesional pentru identificarea solutiilor
optime. “Din punct de vedere practic, este bine ca analistii si prietenii sd stie cd va




ocupati de o noud problema, deoarece acestia pot veni cu idei cu privire la alternative
sau vor fi preocupati sa vd transmitd diferite idei. Analistii isi formeazd o retea de
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prieteni la care apeleazi si cu care fac schimb de idei”* Colegii de clasd si de la cursuri,
profesorii de la scoald si de la facultate, precum si colegii din alte ministere, pot forma
baza acestei retele. Acest tip de colectare de idei poate permite crearea unei liste de
solutii alternative.

Uneori, ideile pot fi colectate si din scrisori si reclamatii venite la minister din partea
cetatenilor, din intalniri si audieri publice pe marginea domeniului care va intereseazd
pe dumneavoastra sau din publicatii pe tema respectivd. Toate aceste aspecte tin de
comunicare. Existenta unei retele si a unor relatii este extrem de importanta si de utila
in cadrul procesului de identificare si testare a solutiilor.

Dat fiind cd in aceasta faza interesul se centreaza pe colectarea ideilor in forma bruta,
reprezentativitatea si proportionalitatea opiniilor nu sunt relevante. Singurul criteriu
cu adevarat important pentru ca solutia sa fie addugatd pe listd este ca aceasta sa poatd
rezolva problema, sa fie usor de inteles si sa fie diferitd de alte solutii discutate deja.
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Analizarea si evaluarea completd a tuturor alternativelor incluse pe listd in aceasta
etapa sunt imposibile si inutile. Acest lucru ar insemna sa se iroseascd timp si resurse.
Dupa ce au fost identificate toate posibilele alternative, urmatoarea etapa este aceea de
a selecta si verifica alternativele care vor fi extinse si care vor fi supuse unei evaluari
prin metode mai tehnice de analizd. Prin contrast cu identificarea alternativelor, existad
o gamd largd de metode pentru selectia celor mai importante dintre ele.

6. Selectarea alternativelor in vederea evaludrii

Colectarea initiald a alternativelor presupune existenta unor liste mai lungi sau mai
scurte de posibile solutii, pornind de la cele mai fanteziste si pAna la cele mai realiste.
Unele pot fi formulari diferite ale aceleasi idei, unele dintre ele pur si simplu adauga
anumite trasaturi unor solutii deja stabilite. Astfel de solutii trebuie sd fie combinate.
Nu toate alternativele sunt la fel de puternice, iar unele dintre ele pot sd nu fie de
niciun folos, propunand numai o solutie pe termen scurt. Astfel, urmatoarea etapa a
procesului constd intr-o analiza a fiabilitatii, care trebuie realizatd pentru a selectiona
toate alternativele care propun o solutionare cit mai eficienta a problemei abordate.
In consecinti, vor rimane 1 - 3 alternative principale care vor fi evaluate mai departe,
prin metode calitative, sau daca este posibil, prin metode cantitative, iar acestea vor fi
incluse in documentul de politica si prezentat Guvernului.

Aceasta evaluare are la bazd in principal experienta si expertiza existente intr-un anumit
domeniu. In practicd, mai multe solutii posibile sunt respinse inainte de evaluarea in

%3 Carl V.Patton. David S.Savicky. Basic Methods of Policy Analysis and Planning”. Prentice Hall, 1993, p. 237




profunzime a impactului care trebuie realizatd pentru alternativele viabile. Alternativele
care sunt retinute trebuie sd fie identificate in documentul de politicéd publicd, notandu-
se si motivele pentru care acestea au fost selectionate pentru a fi analizate pe mai
departe. In cazul in care existd dubii cu privire la nevoia de analizare in detaliu a unei
alternative, se impune efectuarea unor analize mai profunde. Dacé este identificatd o
singurd alternativa ca variantd de solutionare a unei probleme, aceastd optiune trebuie
sa fie motivatd, iar alternativa trebuie sa fie comparatd cu situatia actual.

Procesul de gandire in selectarea alternativelor

Se impune sa subliniem faptul ca in procesul de selectare a alternativelor nu existd o
anumitd metoda care sa poatd fi aplicata pentru a obtine cele mai bune alternative, ci
se va selecta dintre metodele mentionate mai jos metoda cea mai adecvatd politicii care
urmeaza a fi dezvoltatd (in functie de complexitatea problemei, de timpul disponibil
pentru analiza alternativelor etc). Intr-o serie de cirti care trateaza analiza politicilor,
se atrage atentia asupra posibilelor esecuri din aceastd etapa. Evident, primul aspect
critic l-a reprezentat identificarea alternativelor — in cazul in care cea mai bund
solutie posibila nu a fost identificata, aceasta nu se va afla pe lista dumneavoastra, iar
dumneavoastri nu o veti selectiona. Insi este la fel de adevirat ci sunt posibile anumite
disfunctionalitéti si in procesul de selectie — putem decide sa lasim deoparte anumite
solutii fard sa le evaludm mai departe deoarece par nerealiste, fanteziste, prea radicale,
de moda veche etc.

Evident, cei care se ocupé de formularea de politici au anumite preferinte profesionale
obtinute in urma experientei lor cum ar fi descentralizare versus centralizare, piata
liberd versus interventia statului, reglementare versus alte instrumente de politica
(campanii media, interventia ONG-urilor) etc. Aceste consideratii provin din valorile
si prejudecitile pe care le avem si la care trebuie sé reflectdm, inainte de a urma sfaturile
date pe baza experientei acumulate.

Un alt aspect important in ceea ce priveste selectionarea alternativelor este acela ca
trebuie sd avem o anumité idee cu privire la masurile pe care le implica fiecare alternativa.
Daca numarul alternativelor pe care le avem este prea mare, este imposibil sd elaboram
un scenariu detaliat pentru fiecare dintre acestea. Solutia ar fi o grupare a alternativelor
in functie de anumite trasdturi sau abordari comune si sa incercim identificarea
anumitor etape care ar putea fi parcurse in vederea implementarii alternativei. Acest
lucru se poate face chiar si in scris. Se va elabora, astfel, un plan de actiune general
preliminar care va contine numai 3 pana la 5 etape principale, dar care va fi foarte util
in conturarea mai precisa a solutiilor. Procesul de selectare a principalelor solutii este
un proces mobil - se trece de la probleme la obiective si la posibilele masuri, se revine
asupra problemelor sau obiectivelor, in functie de masurile identificate, etc, asigurandu-
se, astfel, baza pentru o formulare concisd a alternativelor. Daca nu exista aceastd analiza
detaliatd a alternativelor, este imposibila realizarea unei selectii a acestora.




Criteriile de selectie a alternativelor

Totusi, pentru a stabili cea mai potrivitd solutie care sd conducé la obtinerea de rezultate
specifice in materie de politici publice, se impune folosirea unor proceduri comune de
selectie. Este necesar sd se stabileascd criteriile de selectie ca punct de referinta pentru
compararea alternativelor. Criteriile de selectie pot fi similare celor folosite in studiul
preliminar privind alternativele (aspecte de ordin politic, financiar, viabilitatea tehnica)
si pot fi completate de criterii suplimentare (cum ar fi eficienta functionald, viabilitatea
sau eficienta) care sunt legate in mod direct de masurarea nivelului de eficienta al
alternativei care permite atingerea rezultatului politicii.

Compararea eficientei functional a alternativelor demonstreaza in ce mdsurd o anumitd
alternativa permite solutionarea problemei.
Exemple de criterii:

o Gradul de adecvare al solutiei pentru problemele stabilite;

o Gradul de adecvare pentru rezultatul scontat al politicii;

« Satisfactia grupurilor tintd si a factorilor implicati;

o Sensibilitatea la factorii externi;

o Impactul indirect al alternativelor asupra altor politici.

Criteriile care privesc viabilitatea alternativei demonstreaza in ce masura alternativa
este afectatd / influentata de factori externi.
Exemple de criterii:

o Durata impactului pozitiv si/sau negativ;

« Stabilitatea institutionala a organizatiilor;

« Echilibrul intre beneficii si avantaje, ludnd in calcul factorii de risc.

Criteriile trebuie sd asigure posibilitatea de a compara eficienta alternativelor prin
demonstrarea utilititii investitiei in vederea realizirii rezultatelor estimate. In aceasti
etapd, aceste criterii pot fi evaluate cu aproximatie, pe baza evaludrii expertilor. Se vor
face calcule precise numai pentru alternativele alese. Totusi, se impune sd mentiondm ca
in anumite cazuri, aceste criterii pot fi importante si se recomanda, de aceea, realizarea
unei analize de tip cost-beneficiu sau cost-eficacitate pentru alternativele selectionate.
Exemple de criterii:

o Valoarea rezultatelor obtinute de o unitate de investitii;

o Costul unei unitati de rezultat;

« Raportul investitie-profit.

Dupa ce au fost retinute unele dintre alternativele considerate a fi cele mai potrivite,
urmadtoarea etapd a procesului de analiza este aceea de a crea un model mai elaborat
pentru aceste alternative si de a identifica o serie de ipoteze pentru a descrie posibilele
consecinte ale implementarii alternativei. Este vorba de ipoteze care stabilesc posibilele
consecinte si care vor reprezenta baza de evaluare a impactului alternativelor in etapele
ulterioare ale analizei.




7. Modelarea alternativelor—Metode de prognoza

Dupéd cum ne amintim probabil, incd din faza de selectie a alternativelor s-a realizat
o analizd preliminara a masurilor posibile aferente fiecirei alternative. Aceste scurte
descrieri ale masurilor trebuie sa faca acum obiectul unor analize detaliate in vederea
simulérii de modele de alternative. Exercitiul de modelare a alternativelor are legdtura
directd cu evaluarea ex-ante, deoarece putem evalua numai impactul sau consecintele
factorilor definiti in prealabil. Aceasta etapd presupune un exercitiu de anticipare a
evenimentelor viitoare — prognozarea efectelor actiunii propuse.

Prognozele reprezintd o anticipare a evenimentelor sau a rezultatelor cu scopul de
a reduce incertitudinea cu privire la evolutia ulterioara a procesului; de multe ori
acest lucru presupune utilizarea unor metode matematice complexe. De multe ori
terminologia prognozelor diferd, deoarece din punct de vedere istoric aceasta a evoluat
simultan in mai multe domenii - statisticd, economie, psihologie, marketing etc.

O prognoza reprezintd o judecatd cu baza stiintifica si practici despre posibilele
tendinte ale obiectului studiat atat din punct de vedere al timpului cét si al diferitelor
categorii.

Atunci cind se fac prognoze, este esential sd intelegem ce relatie si intre ce aspecte
trebuie sd fie analizate si incluse in model in momentul in care este studiata o anumita
problema. O serie de factori importanti care influenteazi alternativa precum si efectele
acesteia sunt conceputi sub forma de ipoteze.

Ipotezele reprezinta convingeri sau constructii logice care formeaza baza unei solutii
sau a unei actiuni. De cele mai multe ori, ipotezele sunt indirecte, derivate din anumite
concluzii.

Ipotezele generale sunt acele ipoteze considerate a fi constante pe durata prognozei. La
capitolul ipoteze generale putem mentiona inflatia, care se mentine constantd in timp
ce se estimeaza costurile schimbarii de politici pe termen mediu (cel putin trei ani),
precum si indicatorii demografici.

Ipotezele speciale sunt acele ipoteze care se iau in considerare cu scopul de a adapta
evaluarea respectiva la situatia reald. Astfel, de exemplu, valorile indicatorilor
demografici se schimba pornind de la presupunerea ca rata maternitatii va creste gratie
facilitatilor oferite.

Aspectul cheie pentru evaluarea ex-ante il reprezintd definirea a ceea ce trebuie sa fie
evaluat, sau in alte cuvinte, estimat. Depinde de model, de actiunile sugerate in vederea
implementdrii alternativelor, precum si posibilele efecte pe care le pot genera aceste
actiuni. Exista mai multe metode folosite pentru analiza politicilor, pornind de la cele
calitative, simple si mergind pana la analiza statisticd. Cele mai simple prognoze si
modeléri pot fi realizate de catre specialistii din cadrul ministerelor, in vreme ce in cazul
unor metode mai sofisticate, este nevoie de contributia cercetatorilor profesionisti.
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Metodele de prognozai folosite sunt:

1. Modelarea
2. Planificarea scenariului (Scenario planning)
3. Metodele expertilor (,expert methods”)
4. Metode factografice
- Regresie
- Simulare
- Extrapolare
- Metoda Monte-Carlo.

In functie de ceea ce se foloseste ca bazd pentru concluzii — date statistice sau o
evaluare facuta de un expert, metodele de prognoza se pot imparti in metode obiective
(factografice) si subiective (metodele folosite de experti). O impértire mai detaliatd
a metodelor poate fi vazuta in figura 15. Trebuie mentionat cd metoda expertilor
folosita la prognoza include aceleasi tehnici (interviuri, brainstorming, Delphi) ca cele
descrise in in sectiunea 2 a prezentului capitol, cu deosebirea cd sunt realizate cu scopul
prognozarii tendintelor viitoare.

Modelarea

Modelarea in sens larg trebuie sa fie considerata ca o metodd generald de prognoza si nu
ca o metoda specifica dat fiind cé toate metodele sunt folosite cu scopul de dezvolta un
model viitor de evenimente si efecte posibile care au legatura cu problema sau alternativa
de politicd publica. Modelarea reprezinta elaborarea descrierilor unui sistem, indicand
numai acele aspecte care sunt importante dintr-un anume punct de vedere si filtrarea
celor neimportante. Modele explicative sau conceptuale pot fi dezvoltate cu scopul de a
explica si prezenta alternativa intr-un mod simplu si demonstrativ.

Modelele empirice ar putea fi dezvoltate cu scopul de a identifica factorii cuantificabili
ai alternativei pentru a pregati baza analizei cost-beneficiu sau aplicarea altor metode
cantitative de evaluare. Chiar si in cazul in care nu este timp suficient pentru calcule
amanuntite pentru toate efectele posibile, sau in cazul in care acestea sunt prea
nesigure si greu de anticipat, un exercitiu de modelare s-ar putea dovedi util pentru
a putea intelege evolutiile viitoare ale situatiei precum si efectele interventiei la nivel
conceptual.

De obicei, modelele sunt impartite in trei grupuri principale: modele reprezentative,
analogice si matematice. Modelele reprezentative diferd de situatia reald sau de obiectele
reale din punct de vedere al scérii la care sunt prezentate; in cazul modelelor analogice, se
foloseste un set de caracteristici pentru a exprima alte caracteristici; in cazul modelelor
matematice este vorba despre un sistem de inter-relatii in cadrul cirora indicatorii
care privesc obiectul in sine si relatiile de reciprocitate sunt exprimate cu ajutorul unor
simboluri si expresii matematice.




Figura 15. Tipologia metodelor de prognoza
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Modelele analogice pot fi mentionate ca un caz special de modele. Asa cum in faza de
identificare a alternativelor se foloseste analogia ca metoda, si in etapa de modelare a
alternativelor se pot dezvolta modele analogice. In cazul modelelor analogice se foloseste
un set de caracteristici pentru a exprima alte caracteristici. Un model folosit pe scara
mai larga este modelul istoric, in cazul cdruia prognozarea activitétilor viitoare se face pe
baza experientelor trecute. Asadar, de exemplu, dupé ce au fost analizate erorile ficute
in cazul unei probleme delicate cum este reforma educatiei, putem anticipa reactia
societdtii la implementarea unor decizii ne-populare, cum ar fi de exemplu politica de
pensii, deoarece ambele domenii sunt la fel de sensibile, desi vizeaza grupuri diferite.

Structura modelului si in consecintd aceea a metodei de prognoza depinde de factorii
care afecteaza rezultatul pe care dorim sa il subliniem. Niciun model nu reflecta situatia
in proportie de 100%, din acest motiv un model poate fi considerat a fi de succes daca
reflectd dependenta rezultatelor de anumiti factori care influenteazd semnificativ
schimbdrile intervenite la nivelul acestei situatii.

Desi un model de prognozd nu include decat cele mai importante caracteristici si
relatii pe care le presupune un anume obiect, fird a mai lua in calcul caracteristicile
nesemnificative, dezvoltarea acestora presupune competente de statistica si expertiza
in domeniul politicilor. Totusi, specialistii din domeniul administratiei publice care
lucreazd in planificarea politicilor, trebuie sa inteleagd cele mai simple modele si
principalele metode de prognozi, pentru ca - daca este nevoie — sa poatd formula
termenii de referintd pentru a-i implica pe specialisti in elaborarea prognozelor.
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Metoda scenariului

Prognozele sunt folosite mai departe pentru planificarea scenariilor (de exemplu,
dezvoltarea de scenarii macroeconomice). Scenariul poate fi considerat un caz special
de model care ia in considerarea posibila evolutie viitoare a situatiei sub impactul unor
factori sau variabile de naturd ipotetica.

Scenariul este descrierea unei situatii posibile pe baza mai multor ipoteze, nu doar a
unei prognoze, ci si a unei reflectii asupra mediului. Scenariile trebuie sé fie dezvoltate
de asa maniera incét sa acorde o atentie deosebitd riscurilor care ar putea avea cel mai
puternic impact asupra cursului evenimentelor pe viitor.

Scenariile studiazd impactul potential asupra procesului in urma modificarii simultane
a valorii mai multor variabile. Concluziile sunt degajate pe baza unei analize obiective
si a unei interpretari subiective. Abordarea cel mai des folosita consta in utilizarea a
doua sau trei scenarii (pesimist, optimist, scenariu de baza) fara a alege unul dintre
aceste scenarii ca fiind cel cu cea mai mare probabilitate. Pentru a dezvolta scenarii
optimiste si pesimiste, valorile extreme pentru variabile sensibile trebuie sa fie alese
dintr-un interval de valori. In Anexa 6 sunt prezentate exemple practice, precum si
principalele etape ale metodei scenariilor.

Descrierea generald a metodelor factografice

In momentul folosirii metodelor factografice, prognoza este elaboratd pe baza
informatiilor cu privire la evolutia trecutd a procesului sau obiectului respectiv si pe
baza unei ipoteze, conform céreia ipotezele nu se vor schimba in viitorul apropiat. De
obicei aceste metode sunt folosite dacd exista informatii complete si fiabile cu privire la
procesul si la factorii care influenteazd modificarea situatiei. De multe ori, prognozele
se realizeaza cu ajutorul unui soft corespunzator.

Metodele factografice pot asigura niste prognoze mai exacte prin comparatie cu
metodele expertilor, respectiv colectarea opiniilor subiective ale expertilor cu privire
la conditiile viitoare pe care le presupune un proces sau un obiect. Din experienta stim
cd, cu cat problema este mai delicata din punct de vedere public, cu atat este mai mare
probabilitatea de a se folosi metodele expertilor. Totusi, metodele din ambele grupuri
pot fi combinate si astfel se ajunge la o opinie fiabila** si se reduce marja de eroare
a prognozei. In procesul de prognozare se recomandi si se inceapi cu metode mai
simple si sd se treacd progresiv la cele mai complexe. Alegerea metodei de prognoza
este influentatd de factori cum ar fi claritatea modelului, simplitatea implementarii,
costurile modelului, etc.

De obicei, modificarile care intervin la nivelul procesului sau obiectului studiat sunt
influentate de mai multi factori. Atunci cind se folosesc metode statistice, inter-relatiile
mai simple dintre doud sau mai multe valori arbitrare sunt studiate cu ajutorul analizei
de regresie si analizei de corelatie. Cele doua abordéri sunt interconectate si din acest
motiv se folosesc impreunad. Analiza de regresie studiaza tipul de inter-relationare, in
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vreme ce analiza de corelatie - studiaza cat de stransd este relatia dintre variabilele X
si Y. Regresia este simpld dacd demonstreaza relatia dintre doud variabile (cum ar fi
salariile si fluctuatia personalului). Regresia este o regresie multipld daca demonstreaza
existenta unei relatii intre o variabila dependentd si mai multi factori care influenteaza
modificdrile acesteia (cum ar fi sciderea natalititi ca urmare a unui nivel de instruire
mai bun, precum si nivelul veniturilor populatiei).

Inter-relatia se reflecta cu ajutorul unei ecuatii de regresie. Ecuatia de regresie este o
expresie matematica folositd pentru a determina valoarea unei variabile dependente in
cazul in care valoarea uneia sau mai multor variabile independente este cunoscutd. Mai
intéi este ales tipul functiei de regresie in functie de analiza economicéd a procesului
care face obiectul studiului si de rezultatele diagramei de dispersie (linear, hiperbolic,
ecuatie de gradul doi sau alta); apoi, pe baza datelor obtinute se calculeazi valoarea
acestei functii.

Termenul de regresie a fost introdus de cétre Francis Galton® in studiile sale despre
ereditate, in care compara modul in care iniltimea tatilui influenteazd modificarile
de inaltime ale fiilor pe durata mai multor generatii. S-a demonstrat ca inaltimea fiilor
care au avut tati inalti regreseazd, adica se reduce, pana ajunge sd fie egald cu inaltimea
medie, in vreme ce fiii care au tati mai mici de inaltime sunt de obicei mai inalti decét
tatii lor.

Termenul de regresie folosit in contextul prognozelor are un sens mai larg, nu doar
studierea tendintelor evolutive la nivelul populatiei umane. Tipul de regresie cel mai
des folosit este regresia lineara. Regresia lineara este o metoda care studiaza influenta
unei variabile independente asupra variabilei dependente, in cazul in care valoarea
variabilei independente se modifica direct proportional in functie de valorile variabilei
cunoscute. Graficul pentru o regresie lineard se prezinta sub forma de linie dreapta.
Regresia lineara nu reflectd tendintele sezoniere si ciclice ale seriilor dinamice. Astfel,
de exemplu, regresia liniara se poate folosi pentru a studia relatia de dependenta dintre
greutatea oamenilor si indltimea lor, fira a tine cont de abaterile de la valoarea medie
a greutatii, pentru cd in general aceste valori sunt legate intre ele printr-o relatie de
proportionalitate directa.

Ecuatia regresiei lineare se exprima pe baza formulei urmatoare:
Y=a+bX+e

Y - variabila dependenta prognozata,

a — constantd, egala cu Y, daca X =0,

b - coeficientul de regresie, adica inclinarea liniei de regresie prin care se poate vedea
cat de mult se modifica Y in cazul in care se modificd X cu o unitate, demonstrand
astfel amploarea impactului pe care X il are asupra lui Y.

X - variabila independenta

2 principiile elementare ale estimdrilor sunt discutate mai in detaliu in cartea scrisd de, J. Scott Long- Range Forecasting: from Crystal Ball to

Computer (New York: John Wiley and Sons, 1985)
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e — valoarea arbitrard care reflectd influenta factorilor care nu se iau in calcul (de obicei
acest lucru nu se reflectd in ecuatiile de regresie).

Initiatorii politicilor sunt mai interesati de prognozele cu privire la valorile care
se schimbd in timp: cresterea productiei intr-o anume lund a anului urmator,
productivitatea muncii intr-o anume zi a sdptamanii, etc. Pentru a studia astfel de
valori care nu variaza in timp, se impune folosirea metodei seriilor temporale. Aceastd
metoda presupune o serie de masuratori ale unei valori studiate, iar masurétorile sunt
facute pe o anume perioadd de timp (cronologic).

Atunci cand se folosesc seriile temporale la prognoze, se impune alegerea unei durate
optime a seriilor temporale. Acest lucru este influentat de durata termenului (scurt
sau mediu) de prognoza, precum si de metoda de prognoza. De obicei, la inceputul
procesului de prognoza, durata seriei temporale este stabilita cu aproximatie si este
modificata pe parcurs. Nu intotdeauna o serie lungd reduce erorile de prognoza,
deoarece tema care face obiectul studiului se modifica si evolueaza in timp.

Evolutia economiei nationale in general, precum si evolutia proceselor individuale sunt
influentate de mai multi factori, de naturd diferita. Unii actioneaza permanent, altii
— periodic, iar altii — arbitrar. Astfel, modelul unui anume proces in cazul seriilor
temporale poate fi exprimat cu ajutorul urmatoarei formule:

Y= f(T)+S(T)+¢(T),

unde

f (T) - tendintele,

S (T) - componenta fluctuatiilor periodice,

€ (T) - componenta fluctuatiilor arbitrare,

T - variabila independenta (referinta in timp)

Desi valoarea acestor serii fluctueaza in timp, de multe ori este posibild identificarea
unei anumite tendinte la nivelul acestor modificari ale valorilor. Pentru a reflecta
aceasta tendinta, trebuie sa fie calculata o serie de valori medii numita tendinta. Aceasta
reflecta influenta factorilor care actioneaza pe termen lung. O tendinta poate fi lineard
sau nelineara. Calcularea unei tendinte se numeste si netezirea seriilor temporale. Acest
lucru se realizeaza cu ajutorul diferitelor metode statistice, de exemplu metoda ,,lesser
squares’.

Fluctuatiile periodice in raport cu nivelul mediu al tendintelor se pot datora mai
multor factori. Durata perioadei poate sd varieze si ea. De cele mai multe ori, sunt
analizate fluctuatiile sezoniere (pe durata unui an), si fluctuatiile ciclice (pe durata mai
multor ani).

Componenta arbitrara este specifica fluctuatiilor arbitrare influentate de factorii
neregulati.

Nu toate seriile necesita deosebirea tuturor componentelor. Atunci cand se fac
prognozele socio-economice, sunt folosite de cele mai multe ori trend models.




In cazul metodei extrapolirii modelele statistice sunt create pe baza tendintelor istorice
care sunt proiectate pe o anumita perioadd de timp. Aceastd metoda este utild atunci
cand nu se asteaptd producerea unor schimbdiri semnificative la nivelul procesului
sau al starii obiectului care este studiat, precum si in acele cazuri unde factorii cauzali
raman aceiasi sau sunt necunoscuti. Extrapolarea este o metoda destul de simpla si de
ieftina, si totusi nu este o metoda tocmai fiabila, utila in cazul prognozelor initiale, iar
mai tarziu are nevoie sa fie sustinuta de metodele expertilor.

Metoda Monte-Carlo oferd solutii aproximative care se obtin prin realizarea unor
experimente de selectie statisticd arbitrard folosind computerul (i.e. simulare).
Simularea consta in descrierea unui model real in acele cazuri in care crearea unui
model matematic este prea greu sau imposibil de creat pentru o anume situatie. Numele
acestei metode provine de la legatura dintre procesul de simulare statistica cu jocul de
ruletd de la Monte-Carlo, care stabileste niste cifre in mod arbitrar.

Metoda Monte-Carlo este folosita atunci cand este cunoscut intervalul de valori
potentiale ale parametrilor necunoscuti, totusi este imposibil ca aceste valori sa fie
anticipate exact intr-un anumit moment (de exemplu, numarul de apeluri telefonice pe
minut, rata dobanzii). Dupa ce a fost stabilit intervalul de valori potentiale, se stabileste
distributia probabilitatilor cu care trebuie sa apard aceste valori. Fiecare distributie
a probabilititilor are o functie specifica, iar aceasta se calculeaza cu ajutorul unui
software special pe baza datelor obtinute anterior. Valoarea variabilei dependente se
poate prognoza prin introducerea valorilor generate in intervalul determinat arbitrar.
Se impune realizarea unui numar suficient de simulari, astfel incat marja de eroare la
valorile obtinute sa fie mai mica.

Metoda Monte-Carlo poate fi folosita in ultima etapa a analizei de senzitivitate — analiza
probabilitatii riscurilor, pentru a determina probabilitatile pentru valorile IRR si NPV
in cazul unor modificéri speciale la nivelul parametrilor.

Metodele matematice folosesc un model matematic, care este un sistem cu anumite
relatii matematice. De cele mai multe ori acestea se folosesc in programarea lineard,
care se foloseste pentru optimizarea diferitelor procese, in logistica si teoria jocurilor -
ramurd a analizei matematice care studiaza procesul decizional in situatiile conflictuale
— din acest motiv nu vor fi studiate mai in detaliu in cadrul acestui manual.

In general, metodele factografice pot fi numite si cantitative, deoarece viziunea de
viitor se creeazd pe baza datelor disponibile. Parerea subiectiva a expertilor cu privire
la aspectele calitative ale sistemelor joacd un rol nesemnificativ. Metodele obiective sau
factografice suntlargfolositein calculele statistice, dezvoltand scenarii macroeconomice,
etc.

Pentru a face fatd unor situatii in care este greu sa fie anticipatd reactia societatii sau
acolo unde nu exista informatii cu privire la reactia posibild a unui model in functie de

% Descrierea valorilor IRR and NPV este prezentatd la Sectiunea 9 a acestui manual in cadrul capitolul dedicat metodei
de analizd cost-beneficiu.
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factorii din mediul extern se folosesc metodele expertilor.

Descrierea generald a metodelor folosite de experti (,,expert methods”)

Metodele expertilor presupun metode de colectare a informatiilor cum ar fi sondajele,
interviurile, ierarhizarea, metoda Delphi, meta-analiza, etc. Prin folosirea acestor
metode, specialistii isi formeaza o parere cu privire la viitoare situatie a obiectului
despre care se fac prognoze.

Metodele expertilor se folosesc si pentru a realiza diferite prognoze, atunci cand
informatiile despre obiectul studiat sunt insuficiente sau atunci cand procesul de
strangere a informatiilor dureazd mult si este scump. Aceste metode se utilizeaza si
cand se studiaza un singur subiect.

Principala sarcind care trebuie indeplinitd atunci cand se realizeaza un studiu al
expertilor este aceea de a crea un grup de organizatori format din reprezentanti
ai ministerului responsabil. Organizatorii formuleaza problema care trebuie sa fie
studiatd, specificd scopul si obiectivele studiului si le mentioneaza intr-un chestionar pe
care expertii trebuie sa il completeze. Urmatoarea etapa este aceea de a forma un grup
de experti si de a le oferi acestora datele si materialele necesare. Opiniile expertilor se
obtin cu ajutorul chestionarelor pentru experti, prin care acestia isi exprima opinia sub
indrumarea organizatorilor si a unui grup de analisti. Chestionarele pentru experti pot
avea si caracter individual si pot fi realizate fie fata in fatd, fie la distantd. Ultima etapa
este aceea de procesare a rezultatelor pe baza metodelor statistice.

Metoda Delphi este o metodd populard atit in procesul de prognozare cat si in cel
decizional. Principalul sau scop este acela de a facilita ajungerea la un acord intre expertii
grupului, care au opinii diferite. In cazul prognozelor, metoda Delphi se foloseste atunci
cand metodele bazate pe modele statistice se dovedesc ineficiente din cauza lipsei de
date istorice, economice sau tehnice relevante. Aceasta metoda a fost creata in SUA
in 1964 si se foloseste pentru a determina paérerile subiective cu privire la modul de
distribuire a probabilitatilor pentru fiecare presupunere. Aceastd metoda se dovedeste a
fi extrem de utild in cazul in care cei care creeaza politicile au informatii incomplete sau
pregitiri diferite. Totusi, trebuie sd se acorde o atentie importantd evitarii dezacordurilor,
precum si contradictiilor stiintifice identificate pe durata discutiilor, deoarece acestea
trebuie sa fie analizate in detaliu mai tarziu. Rezultatul metodei Delphi il reprezinta o
masd informationald care contine opinii individuale exprimate de experti.

Principiile metodei Delphi sunt urmatoarele:

o Se folosesc mai multe runde de chestionare, iar cu fiecare runda intrebdrile
devin mai precise,

o Dupa fiecare rundi se face procesare statistica a opiniilor expertilor,

« Rezumatul statistic al opiniilor expertilor este prezentat tuturor expertilor,

« In cazul in care pirerea unui expert este semnificativ diferitd de opinia
colectivd, expertul in cauzd trebuie sa isi justifice opinia,

o)




paa

o De obicei chestionarele completate de experti sunt anonime.

In consecinta, metoda Delphi permite obtinerea unei pareri comune. Mai mult decat
atét, acest lucru se realizeaza fard a exista discutii intre experti.

Metoda Delfi are proceduri bine stabilite si presupune un control strict al metodelor
de intervievare si sintetizare a rezultatelor. De multe ori, metoda Delphi simplificatd se
foloseste pentru a face fata restrictiilor in materie de timp si resurse. Principalii poli ai
acestei metode sunt: selectarea expertilor cu experientd corespunzatoare si asigurarea
anonimatului cel putin in prima faza a interviurilor, reintervievarea dupé prima runda,
sintetizarea rezultatelor si elaborarea unei prognoze pe baza de consens.

8. Metode calitative de evaluare a alternativelor

In momentul in care un anumit numir de alternative sunt definite si elaborate sub
forma modelelor sau scenariilor, urmatoarea etapa a procesului de analizi este acela de
a elabora o analizd de impact ex-ante pentru alternativele selectionate. Asa cum s-a spus
si inainte, nivelul evaludrii de impact depinde de anvergura si dimensiunea politicii,
precum si de timpul si resursele existente. O analiza in profunzime nu este tocmai
usor de realizat si presupune si destul timp. O astfel de analiza necesita cunostinte de
specialitate, insa acele analize de impact care se fac pentru solutiile mai putin complicate
ar putea fi realizate si de specialistii de la nivelul ministerelor, care ar putea folosi metode
de evaluare calitative simple si ar putea testa rezultatele in urma consultarii cu factorii
implicati si cu reprezentantii grupurilor vizate de la nivelul societatii.

Trebuie precizat faptul cd pentru toate deciziile in materie de politici trebuie sa se facd
o analizd de impact mai mult sau mai putin ampld. De cele mai multe ori, evaludrile
de impact nu trebuie s fie foarte ample si nici nu presupun cercetéri foarte sofisticate
sau o cantitate mare de informatii.”” In aceste cazuri, pentru evaluarea de impact se pot
folosi metode de evaluare calitative.

De multe ori se intampla ca selectia alternativelor, sa se faca pe baza mai multor criterii
care prezintd un grad de importanta diferit pentru fiecare factor implicat. Cei care
raspund de realizarea politicilor trebuie si aleagd o alternativa tinand cont de mai multe
criterii sau de o situatie in care nu este posibila o evaluare precisd in termeni financiari
a costurilor si beneficiilor politicii. In astfel de cazuri, se folosesc diferite metode de
comparare a alternativelor pentru a face selectia.”® Cele mai des folosite metode sunt:

e Analiza SWOT

o Analiza multicriterial;
 Sistematizarea lexicografica;

e Metoda alternativelor ne-dominante;
e Metoda matriceald.
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Analiza SWOT

Analiza SWOT, folosita la evaluarea alternativelor, respectd aceleasi etape mentionate
si in descrierea generald a metodei prezentate la sectiunea 2 a prezentului capitol. In
cazul evaludrii alternativelor, sunt evaluate punctele forte si cele slabe pentru fiecare
alternativa, precum si factorii externi (oportunitati si amenintari) care influenteaza
alternativa definita. Aceasta analiza poate fi folosita pentru a defini cei mai importanti
factori care trebuie sd fie evaluati prin metode cantitative de analizd de risc si de
senzitivitate. In Anexa 2 este prezentat un exemplu de analiza SWOT a alternativelor.

Analiza multicriteriald

Analiza multicriteriala reprezinta o metoda de evaluare folosita la evaluarea eficientei
alternativelor tinand cont de diferite aspecte, fiecare avand propria pondere.

Aceasta metoda este folositd pentru a determina, de exemplu, priorititile in materie
de politici publice in fiecare domeniu in combinatie cu alte metode precum analiza
cost-beneficiu sau cost-eficacitate. Un exemplu in acest sens poate fi echitatea sociala
cu privire la modificarile de tarife pentru un serviciu concret. Obiectivul ce se doreste
atins este prezentat sub forma unei componente masurabile sau a unor criterii care
stabilesc atingerea obiectivului.

Analiza multicriteriald cuprinde urmatoarele etape:

1. Fiecare componentd trebuie sa fie ponderata in functie de importanta sa.
Valoarea ponderata totala este 1.

2. Masura in care proiectul sau alternativa respecta criteriile valabile la un anumit
nivel trebuie sa fie si ea evaluata.

3. Calcularea valorii ponderate totale a alternativelor.
Exemplu: Exemplu de analiza multicriteriala a alternativelor

In Anexa 2 este prezentat un exemplu de aplicare a analizei multicriteriale in vederea
selectiei alternativelor. Exemplul oferit indicd o schema simplificata de prezentare a
analizei. Sarcina este aceea de a alege cea mai potrivita alternativd de politici pentru
crearea de noi locuri de munca in regiunea respectiva. Criteriile de evaluare: egalitatea
de sanse pentru obtinerea unui loc de munca indiferent de grupa de varstd, protectia
mediului si asigurarea unor facilititi. Ponderea fiecarui criteriu se stabileste inainte de
evaluare in cadrul grupului de lucru. Grupul are sarcina de a puncta fiecare alternativd
in functie de toate criteriile. Rezultatele sunt prezentate pe scurt in tabelul de mai jos:

Figura 16. Exemplu de analiza multicriteriala a alternativelor

7 Imbunatdtirea instrumentelor de politici prin folosirea evaludrii de impact. Sigma paper: 3117 Mai 2001.
28 Pentru detalii cu privire la metodele de comparare a alternativelor, vezi manualele de analizd de politici. De exemplu: Carl V.Patton. David
S.Savicky. Basic Methods of Policy Analysis and Planning”. Prentice Hall, 1993, p. 245.
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Alternativa 1 Puncte’ Pondere Impact
Egalitatea de sanse pentru obtinerea unui 2 0.6 1.2
loc de munca
Asigurarea unor facilititi 1 0.2 0.2
Protectia mediului 4 0.2 0.8
Total 2.2 - impact mediu
Alternativa 2 Puncte’ Pondere Impact
Egalitatea de sanse pentru obtinerea unui 4 0.6 2.4
loc de munca
Asigurarea unor facilititi 1 0.2 0.2
Protectia mediului 2 0.2 0.2
Total 2.8 - impact semnificativ

* - 0- niciun impact; 1- impact redus; 2- impact mediu; 3- impact semnificativ; 4- impact mare

Din evaluare se vede ca Alternativa 2 este mai eficientd in functie de criteriile convenite
si trebuie sd fie selectionata pentru a fi implementata.

Exista si versiuni mai simple ale analizei multicriteriale, folosite pentru a simplifica
procedura de evaluare. Cateva dintre acestea sunt prezentate in cele ce urmeaza.

Sistematizarea lexicograficd

In cazul sistematizirii lexicografice se procedeazi la enumerarea alternativelor (in
functie de punctajul lor) in ordinea prioritatilor, in functie de masura in care acestea
respecta aceste criterii, incepand cu cel mai important criteriu. Dacé se considera ca
una sau mai multe alternative sunt acceptabile in functie de cel mai important criteriu,
acestea sunt comparate in functie de urmatorul criteriu in ordinea importantei si asa
mai departe. Este o metodd foarte simpld, desi presupune existenta unui consens cu
privire la ponderea fiecdrui criteriu.

Figura 17. Sistematizarea lexicografica

Criteriul 1 Criteriul 2 Criteriul 3 Criteriul 4 Criteriul 5
Alternativa 1 X X X X X
Alternativa 2 X
Alternativa 3 X X X X
Alternativa 4 X X
Alternativa 5 X X

Aceastd prezentare schematicd a abordarii lexicografice este folosita pentru evaluarea
alternativelor. Tabelul prezintd modalitatea in care alternativele sunt descalificate de
cdtre criterii ierarhice. Alternativa 1 raspunde tuturor criteriilor si trebuie de aceea




selectatd ca favorita. Sistematizarea lexicografica extinsa este una dintre metodele
econometrice care foloseste evaluarea cantitativa. Pot fi introduse si valori procentuale
care s sintetizeze gradul in care fiecare alternativa raspunde fiecdrui criteriu stabilit,
evaluarea devenind astfel mai sofisticatd si mai precisa.

Alternative nedominante

Metodaalternativelor nedominante presupune evaluarea fiecérei alternative si ordonarea
acestora in functie de fiecare criteriu. O alternativd este considerati dominanti in
momentul in care are un punctaj mai mare in functie de cel putin un criteriu si nu
are un punctaj mai mic decét al altor alternative in functie de toate celelalte criterii. In
consecintd, sunt evidentiate una sau mai multe alternative care au cel mai bun punctaj

in functie de toate criteriile. In cazul unor alternative egale, acestea sunt comparate mai
departe prin utilizarea unor criterii suplimentare sau a altor metode. Aceasta metoda
se poate dovedi a fi una foarte buna in momentul in care se iau in calcul si se evalueaza
un numadr mare de alternative, fara a fi posibild evaluarea cantitativa a acestora, precum
si in cazul in care persoana care face evaluarea nu are timp suficient.

Metoda matriceald

Metoda matriceala se poate folosi pentru a analiza argumentele pro si contra in cazul
fiecareia dintre alternative. Pe prima coloand se vad criteriile de evaluare a alternativelor,
pe primul rind sunt enumerate toate alternativele. Fiecare casetd a matricei arata in
ce mdsurd este respectat criteriul in cauza de fiecare alternativa. Aceasta evaluare se
exprimd pe o scard (de exemplu, dela 11a 10) si are la baza o serie de ipoteze subiective
si profesionale. (vezi figura 18 de mai jos).

Figura 18. Exemplu de metoda matriceala.

Alternativa 1 Alternativa 2 Alternativa 3 Alternativa 4

Viabilitatea 3 5 7 2

politica

Controlabilitate 8 7 3 6

Viabilitate 10 8 9 1
financiara
Viabilitate 3 5 5 6

tehnica

24 25 23 15

Se calculeazd punctajul pentru fiecare alternativa, iar rezultatul cel mai bun este retinut
ca cea mai bund alternativa, astfel incat Alternativa 2 se impune a fi selectionatd pentru
a fi implementata.
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Pilotarea ca metodd de evaluare a alternativelor

Pilotarea unora dintre alternativele propuse sau de cele mai multe ori pilotarea intregii
politici publice nu poate fi considerata o metoda de evaluare speciala. Pilotarea se
foloseste in mod frecvent ca fazd speciald de debut a implementarii politicii publice.
Trebuie insd mentionat faptul cd acest instrument este folosit pentru testarea si
imbunatatirea solutiilor propuse. De multe ori pilotarea este consideratd una dintre
cele mai eficiente metode de evaluare finald a politicii publice inainte de implementarea
sa in intregime. Pot exista mai multe ratiuni pentru realizarea unui proiect pilot pentru
o politica publica sau o alternativa:

1.

Nu a fost timp suficient, nu au fost resurse si nu a existat o capacitate suficienta
in procesul de formulare a politicii. In cazul in care cei care realizeazi politica
nu au incredere in solutiile propuse sau in eficienta acestora, se recomanda cu
insistentd realizarea unui experiment practic — un proiect pilot.

Politica piloteste utildin acele cazuri in care reformele de anvergurési procedurile
cu o structurd complicatd sunt avute in vedere pentru implementarea politicii.
In acest caz, pilotarea permite corectarea unor erori inerente, la nivelul anumitor
detalii ale unor astfel de reforme. De exemplu - noile sisteme de salarizare sau
de motivare, sistemele de evaluare a performantelor etc.

Pilotarea se recomanda cu insistenta in acele cazuri in care rezultatele politicilor
depind de intelegerea si perceptia umana. De exemplu, noile programe de
training, noile manuale si verificdri trebuie sa fie pilotate inainte de a fi introduse
in sistemul general de educatie.

In esentd, pilotarea se apropie foarte mult de verificarea experimentala sau empirica a
modelului propus. Conditiile minime de pilotare sunt:

1.

Y W

Inainte de pilotarea politicii sau a alternativei trebuie s fie elaborat un model
clar, care sd poatd fi testat. Modelul trebuie sd contina descrierea completa a
procedurii, varianta finald a instructiunilor sau reglementarilor, etc.

Stabilirea participantilor in faza pilot — institutii, organizatii interesate si care
au motivatia de a fi implicate in faza pilot;

Modelul si scopul politicii trebuie sa fie prezentate si explicate participantilor;
Sarcina pilotarii trebuie s fie formulata in scris de la inceput;

Cei care raspund de formularea politicilor (autor) trebuie sa respecte toate
etapele procesului de implementare a fazei pilot;

Concluziile si recomandirile care privesc modificirile si imbunatatirile
necesare pentru politica pilot trebuie sa fie scrise si consultate cu participantii
la proiectul pilot.

Din nefericire, multe dintre politici nu pot fi testate prin proiecte pilot data fiind natura
lor (politicile fiscale nationale, proiectele de investitii). Totusi, in cazurile in care este
posibild organizarea etapei pilot, abordarea trebuie sa fie cat se poate de practica si sa
permita o politicd eficienta si de calitate.
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Prezentarea evaludrii alternativelor

Informatiile cu privire la toate alternativele evaluate trebuie sa fie incluse in documentul
de politicd. De asemenea, si criteriile de evaluare trebuie sa fie incluse si fundamentate.
Alternativele pot fi prezentate sub formd graficd sau de naratiune, insd intotdeauna pe
scurt, in formd laconicé si fard informatii tehnice detaliate.

In cazul in care se foloseste analiza SWOT pentru a evalua alternativele, trebuie sa
fie prezentate pe scurt informatii despre punctele forte si punctele slabe ale fiecérei
alternative. In cazul in care existd un impact asupra bugetului (de reguli in cazul
politicilor publice acesta este necesar), el trebuie si fie inclus pentru fiecare
alternativa.

In cazul in care proiectul pilot este implementat pentru politica publica, concluziile si
recomandarile din proiectul pilot trebuie sé se reflecte si ele in documentele de politici
publice. De obicei, proiectele pilot pot fi planificate in mod special pentru a fi una
dintre etapele procesului de implementare. In acest caz, sunt reflectate partial actiunile
necesare (etapele urmatoare) pentru documentele de politici sau ca parte a planului de
implementare a politicii.

Initiatorul (evident — ministerul) politicii trebuie sa specifice alternativa care se
recomanda ca fiind acceptabild pentru majoritatea decidentilor. In aceastd recomandare
trebuie si fie incluse argumente clare. In acelasi timp situatia ar putea fi evitatd numai
atunci cand sunt evidentiate punctele forte alte alternativei recomandate de minister, in
vreme ce pentru alte alternative accentul este pus pe punctele slabe.

Trebuie evidentiat faptul cd initiatorii politicilor au responsabilitatea de a furniza
factorilor de decizie informatii corespunzétoare si impartiale, fara a lua decizia in locul
acestora.

9. Metode cantitative de evaluare a alternativelor

Identificarea costurilor

Existd o gama larga de clasificari ale costurilor si metodelor de calcul folosite. Ele nu
vor fi descrise in mod detaliat in acest manual. Scopul acestui capitol este acela de a face
o prezentare generald a principalelor tipuri si metode care ar putea fi folosite la analiza
de impact preliminara, precum si la analiza cost-beneficiu.

In general, costurile sunt definite ca valoare a resurselor care au fost folosite pentru
implementarea unei anumite politici publice. Identificarea costurilor politicii publice
sau ale proiectului reprezintd o etapd esentiala a unui proces eficient de evaluare a
alternativelor, precum si primul pas in realizarea analizei cost-beneficiu.
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Costurile sunt clasificate in doud categorii principale: costuri financiare (istorice,
contabile) si costuri economice. Categoria aleasd de cei care formuleazd politicile
publice depinde de perspectiva analizei. Pentru politici publice si propuneri legislative
care afecteaza anumite grupuri ale societétii, de exemplu comunitétile de afaceri,
pensionarii, mamele etc., calculele costurilor financiare vor reprezenta doar primul
pas. Urmatorul pas va consta in calcularea costurilor economice. Costurile economice
sunt acele costuri financiare sau de alta naturd pe care o propunere de politica publica
sau legislativa le genereazd pentru anumite grupuri ale societdtii. In cazurile in care
propunerea legislativa nu afecteaza grupuri ale societatii sau daca impacturile sunt
nesemnificative, cei care formuleazd politicile publice calculeazi numai impactul
asupra bugetului de stat, adicd doar costurile financiare.

Deoarece costurile pot fi structurate ludnd in considerare diferite perspective, cei care
formuleaza politicile publice trebuie sd fie constienti de posibilele greseli in cazul in
care aceleasi costuri sunt incluse de mai multe ori, folosind clasificéri diferite. Se poate
ajunge la contabilizarea dubld a costurilor si la rezultate incorecte.

Costuri financiare

Costurile financiare din perspectiva analizei de impact a politicii publice si a aspectelor
legate de reglementare sunt de fapt resursele financiare de la bugetul de stat care sunt
necesare pentru implementarea unei anumite politici publice sau propuneri legislative.

Costurile financiare ale politicii publice trebuie sd fie calculate si sd se regdseascd in
proiectul de strategie sau propunerea de politici publice. Deseori, costurile financiare
ale acestor documente de politici publice reprezinta calcule aproximative care au fost
elaborate in mod detaliat in timpul fazei de implementare, cand anumite activitati
de politici publice sunt incluse in propunerile pentru bugetul anual ale autoritatilor
publice.

Clasificarea costurilor in evaluarea de impact bugetar

Pe parcursul elabordrii proiectului de act normativ, cei care formuleazd politicile
publice vor lua in considerare costurile financiare, conform capitolului 3 ,Impactul
fiscal asupra bugetului de stat si al autoritatilor locale”, aferente notei de fundamentare
si le vor calcula conform clasificarii economice a bugetului de stat. Cu ajutorul acestei
clasificdri, veniturile si cheltuielile sunt impartite in functie de scopul economic specific.
Principalele categorii ale bugetului de stat sunt:

o  Costuri curente

o Salarii (salariu brut)®

Bunuri si servicii
Rata dobanzii
Subventii
Alte transferuri

© O O O
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o Cheltuieli sociale
o Alte cheltuieli
o Cheltuieli de capital
o Costuri de capital
o Investitii (in cazul folosirii unui cod separat)
o Rambursarea creditelor

Exemplu: Clasificarea costurilor bugetare

Crearea unor locuri de munca suplimentare in cadrul biroului de emitere pasapoarte
poate presupune folosirea urmatoarele resurse financiare:
o  Costuri curente
o Salarii
Salariul inspectorului
o Bunuri si servicii
Cheltuieli cu comunicarea (telefon, fax)
Reparatii ale cladirii biroului
Servicii informatice
Consumabile de birou
o Cheltuieli de capital
Calculator
Mobilier
Dispozitive pentru laminarea pasapoartelor.

Calcularea costurilor financiare conform clasificérii economice este o abordare potrivita
pentru evaluarea impactului fiscal al propunerilor legislative sau de politici publice. Cu
toate acestea, cei care formuleazd politicile publice trebuie sa explice uneori modul in
care finantele vor fi distribuite in timp atunci cand, de exemplu, se implementeazd un
nou serviciu, cum ar fi sarcina de inspectie sau aplicare asociatd unei anumite politici
publice. In acest caz, cel care formuleaza politicile publice mai poate folosi si clasificarea
costurilor de implementare si intretinere. Este foarte utila la alocarea anuald a resurselor
de buget pentru intreaga perioadd de implementare.

Costurile de implementare sunt costuri necesare inceperii activitatii planificate.
Pot cuprinde investitii in cladiri si infrastructura, echipamente, taxe legale si pentru
consultantd, cursuri de formare etc. Pot exista si costuri curente pentru consumabile
suplimentare, cum ar fi hértie, curent electric, telecomunicatii etc.

Costurile de intretinere in contextul analizei politicii publice sunt costuri care asigura
functionarea pe termen lung a alternativei alese. In majoritatea cazurilor, costurile de
intretinere sunt formate din cateva categorii ale costurilor curente.

Uneori, cei care formuleaza politicile publice au sarcina de a optimiza functionarea

? Cand se calculeazd salariile brute pentru anumite propuneri legislative sau de politici publice, veniturile in cazul aceleiasi propuneri legisla-
tive sau de politici publice vor fi reprezentate de deduceri din platile sociale si impozitul pe venit al rezidentilor. Ar trebui incluse in capitolul 3
»Impactul fiscal asupra bugetului de stat si al autoritdtilor locale”.
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unei anumite institutii. Pentru realizarea acestei sarcini sunt analizate costurile
administrative. Deseori se ajunge la decizia de a reduce numadrul personalului angajat
intr-un anumit departament. Desi o astfel de decizie va duce la economii privind
salariile, poate duce la crearea de costuri suplimentare in primul an, iar economiile
anuale pot fi partial compensate de o crestere a transferurilor pentru asigurdrile sociale.
Costurile administrative sunt reprezentate de salarii, servicii si consumabile care nu
pot fi identificate drept costuri pentru activitati directe ale politicii publice. Cu toate
acestea, uneori este important sd se indice costurile administrative separat, deoarece
reprezintd un criteriu eficient pentru masurarea eficacitatii institutiei.

Dacéd se considerd ca politica publica poate fi implementata cu ajutorul bugetului
existent pentru institutia respectiva, acest lucru trebuie fundamentat: de exemplu,
demonstrand ca resursele necesare vor fi disponibile deoarece se va sista sau reduce un
alt program.

Urmétoarele metode si clasificdri ale costurilor pot fi utile pentru cei care formuleazi
politicile publice in cazurile in care doresc sa calculeze eficienta costurilor pentru o
anumitd activitate sau pretul unui serviciu sau produs furnizat de agentie sau de
minister. Trebuie sd mentionam ca atunci cind se foloseste metoda standard de stabilire
a costului sau cea a stabilirii costului in functie de activitate, cei care formuleaza politicile
publice trebuie sd ia costurile din clasificarea economicé a bugetului si sa le imparta
conform clasificérii standard a costurilor: costuri directe sau indirecte si costuri fixe
sau variabile.

Clasificarea costurilor in cazul metodei standard de stabilire a costului

Politicile publice si programele au diferite resurse si actiuni concrete. Actiunile concrete
sunt servicii sau produse furnizate de ministere sau de agentii (de exemplu, inregistrarea
unei noi companii, emiterea de autorizatii, pavarea strazilor, indicatoare pentru turisti
etc.).

Evident, cei care formuleazd politicile publice calculeazd un cost al serviciului sau
produsului furnizat, deoarece ii poate ajuta la evaluarea alternativei celei mai eficiente
din punct de vedere al costurilor, precum si la masurarea actiunilor concrete ale politicii
publice.

Metoda standard de stabilire a costului poate fi folosita si in scopul de a controla
cheltuielile facute in vederea atingerii scopului politicii publice: examinarea diferentelor
semnificative dintre asteptari si rezultate efectiv obtinute.

Metoda standard de stabilire a costului este un instrument de gestionare folosit la
estimarea tuturor costurilor curente in conditii normale de lucru.
Calcularea costului total consta in calcularea separata a elementelor de cost: personalul,
materialele si alte componente conexe. Sistemele standard de calculare a costurilor sunt
introduse pentru a furniza informatii privind urmaétorii indicatori importanti:

o costul unitar mediu al bunului sau serviciului public

o justificarea costurilor in functie de structura resurselor
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o comparatia intre costurile din sectorul privat si public

Deseori, raspunsurile la aceste intrebari pot fi gasite folosind doar clasificarea in
costuri directe si indirecte. Cu toate acestea, pentru o analiza completa a caracterului
costurilor si a circumstantelor care determind un anumit cost, clasificarea trebuie sa
fie mai detaliata - in costuri fixe si variabile. Metoda standard de stabilire a costului
este frecvent folosita in mediul de afaceri. Sectorul public poate prelua doar principiile
generale ale acestei metode si o poate folosi in scopul mentionat anterior.

De exemplu, costurile pe elev nu pot fi niciodatd regasite direct in buget, deoarece
costurile pentru educatie sunt reflectate in diferite sectiuni si categorii ale bugetului (de
exemplu, intretinerea cladirilor scolilor, salariile profesorilor, manualele, elaborarea
programelor de formare, examinarea etc.). Cu toate acestea, costurile pe elev reprezinta
unul dintre principalii indicatori la nivel international in economia educatiei si este
extrem de important sa se cunoascd acest indicator pentru evaluarea eficientei costurilor
implicate de sistemul educational. Acest indicator se calculeaza prin insumarea tuturor
costurilor mentionate anterior si impartirea sumei obtinute la numarul de elevi.

Costuri directe versus costuri indirecte

Atunci cind se urmadreste in principal determinarea costurilor pentru un anumit
produs sau serviciu public, cel mai usor este sd se interpreteze rezultatele cu ajutorul
clasificdrii in costuri directe si indirecte. De exemplu, dacd institutia care emite
pasapoarte doreste sa stie care sunt costurile de emitere a pasapoartelor pe parcursul
unui an, va clasifica cheltuielile aferente acestei functii in cheltuieli directe, dar si in alt
tip de cheltuieli, cum ar fi cele indirecte.

Costurile directe sunt cheltuieli care pot fi identificate ca si cheltuieli specifice privind
functia principala a institutiei sau o anumita activitate de politici publice. Clasificarea
costurilor directe se foloseste pentru a indica volumul de resurse necesare pentru a
anumita activitate. Costurile directe sunt:

o Costurile directe de personal sau costurile directe cu salariile constau
in salarii §i alte modalitati de remunerare pentru timpul alocat
furnizarii unui anumit produs sau serviciu. Salariile conducerii sunt
costuri indirecte. De exemplu, salariile persoanelor care controleaza o
companie producatoare de alimente sunt costuri directe, dar salariile
personalului auxiliar - costuri indirecte.

Costuri directe de personal = rata preconizata a salariilor *
numarul de ore preconizat

o Costurile directe cu materialele constau in cheltuieli cu materialele
necesare furnizarii unui serviciu sau produs, de exemplu, costurile
echipamentelor necesare pentru realizarea pasapoartelor. Costurile cu
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materialele constau in pretul de achizitie plus costurile cu transportul si
alte cheltuieli aferente achizitiei.

Costuri directe cu materialele =

Costul unitar preconizat pentru materiale si echipamente * Numairul
preconizat de unititi de materiale sau echipamente.

o Alte costuri directe constau in cheltuielile excluse din categoriile
mentionate anterior, dar direct legate de o anumita activitate, de
exemplu, elaborarea proiectului, cheltuieli cu instrumente inchiriate,
costuri aferente lucrérilor de intretinere a instrumentelor si aparatelor
electrice.

Costurile indirecte sunt cheltuieli implicate de obiective comune si care nu pot fi
corelate in mod specific cu principala functie a unei institutii sau cu o anumita activitate
de politica publica.

Costurile indirecte sunt grupate la randul lor in costuri indirecte de personal
(salariile personalului administrativ de conducere), costuri indirecte cu materialele
(chiria pentru clddire, cheltuieli privind consumul de apa etc.) si alte costuri indirecte
(activitate de cercetare, costuri de dezvoltare ale ministerului sau agentiei, costuri
pentru campanii de informare, costuri de publicitate). Costurile indirecte aferente
asistentei pentru functii care produc anumite realizari se numesc costuri generale.

Cost total = costuri directe totale + costuri indirecte totale (costuri generale),

De multe ori, cei care formuleaza politicile publice doresc sd cunoasca nu doar costul
total al unui anumit serviciu pe an, ci si costul unitar mediu. Acesta este util ca referinta,
precum si pentru monitorizare si evaluare. Calcularea costului unitar mediu este,
de asemenea, primul pas in analiza cost-eficacitate. Daca organizatia indeplineste o
singurd functie, acesta se poate calcula cu ajutorul urmétoarei formule:

Cost unitar mediu = cost total : numarul de unitati

Daca institutia indeplineste mai multe functii, o astfel de abordare simplificatd poate
duce la rezultate subiective, prin urmare se impune folosirea unei metode mai avansate
de stabilire a costului in functie de activitate (vezi mai jos sectiunea despre metoda de
stabilire a costului in functie de activitati).

Costuri fixe versus costuri variabile

Clasificarea in costuri fixe si variabile se aplicé in cazurile in care cei care formuleaza
politicile publice doresc sd analizeze dinamica tuturor componentelor pretului. In
conditiile unor resurse bugetare limitate, este bine sd se cunoascé partea costului care




poate fi modificata sau imbunatatita (costuri variabile) si partea costului care rimane
constantd chiar si atunci cand institutia nu furnizeaza niciun serviciu sau cand asigura
un minim de servicii. Toate costurile directe si indirecte pot fi formate din costuri fixe
si variabile, prin urmare putem considera cd aceasta clasificare permite o analizd mai
detaliatd a cauzelor care determina toate costurile.

Costurile fixe sunt costuri constante care, in anumite limite, nu variazd in functie
de volumul de activitati (de exemplu, costurile de amortizare, impozitul pe cladire,
cheltuieli de bazé pentru telefon si utilitati, chiria biroului etc.). Costurile fixe au un
rol mai putin important in procesul de luare a deciziilor, deoarece ele sunt prezente,
indiferent ce s-ar intampla. O exceptia ar fi situatia in care o parte considerabild a
costurilor fixe unice poate influenta procesul de luare a deciziilor (o noua investitie de
capital, achizitionarea de echipamente, costuri cu seminarii de formare etc.). De regula,
sunt aceleasi elemente pe care le includeti la costurile de implementare.

Costurile variabile sunt acele costuri a caror valoare variaza proportional cu volumul
de servicii sau produse furnizate.
Practic, fiecare cost poate fi exprimat cu ajutorul urmatoarei formule:

Cost total = costuri fixe + costuri variabile* numarul de unitati

Uneori, clasificarea in costuri fixe si costuri variabile poate fi folositd atunci cand factorii
de decizie trebuie sa compare doua proiecte si sd ia in considerare conditiile in care ar
trebui folosit unul sau celdlalt, iar daca au o lista a costurilor fixe si variabile, proiectele
pot fi comparate cu ajutorul urmatoarei ecuatii:

CF, + (CV * Q) = CF,+ (CV,* Q), unde Q este o valoare necunoscuti.

Exemplu: Calcularea costurilor fixe si a costurilor variabile

Un rau se afld intr-o situatie criticd si trebuie curitat. Are o lungime (N) de 35 km.
Consiliul local a primit 2 propuneri de proiecte pentru indeplinirea acestei sarcini.
Care este cea mai buna solutie:

- daci existd un buget limitat,

- dacd bugetul dispune de intreaga suma necesara.

Propunerile de proiect sunt:

Proiectul 1. Curdtare manuala

Cost fix CF = 1.000 USD

Cost unitar variabil CV = 1.000 USD/km

Proiectul 2. Curitare mecanica

CF =20.000 USD, CV = 50 USD/km

Care este valoare N daci cele doua proiecte au o valoare egald a cheltuielilor?
Solutia




1.000 USD + 1.000 USD*N = 20.000 USD + 50 USD*N;
1.000*N-50*N=20.000-1.000;

950*N=19.000;

N=20 km

Solutia poate fi identificata analizand graficul din Figura 19:

Raspunsurile la intrebirile ridicate anterior sunt:

- dacd bugetul este limitat si autoritdtile locale nu isi permit s curete mai mult de
20 km din réau, ar trebui sa aprobe proiectul de curdtare manuala (proiectul 1).

- daca bugetul dispune de toate fondurile necesare si autoritatile locale pot curata
intregul rau, ar trebui sa aprobe proiectul de curdtare mecanica (proiectul 2)

In concluzia capitolului privind abordarea standard de stabilire a costului, trebuie sa
mentiondm cd se poate aplica analiza simplificata a politicii publice cu ajutorul tuturor
tipurilor de costuri descrise anterior, presupunind ca in majoritatea cazurilor:

Costurile indirecte = costurile fixe * costurile de implementare si
Costurile directe = costurile variabile * costurile de intretinere
Exemplu: costuri fixe si costuri variabile

Costul total al unui anumit serviciu de asistenta medicald in spitalele din Letonia este
format din urmatoarele elemente:

CT=CV +CF , unde

(P+S+M+C) (I+A+P+W)

CV - costuri variabile (costuri directe)
P - costuri de personal (salarii)
S - asigurarea sociala de stat obligatorie
M - costurile medicamentelor necesare pentru un
anumit serviciu
C - costuri de catering (cazare si masd)




Figura 19. Comparatia costurilor variabile
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CF - costuri fixe (costuri indirecte)
I-costuri de intretinere
A-costuri administrative
P-costuri de productie indirecte (in acest caz — achizitia
de mobilier de spital si alte obiecte de inventar, renovarea
periodica a cladirilor si constructiilor)
W-amortizareaechipamentelorfolosite pentrufurnizarea
serviciului

Analiza pragului de rentabilitate

Uneori, cei care formuleaza politicile publice se afld in situatii in care trebuie si
calculeze volumul de servicii/produse necesare asigurate: de exemplu, care este
numarul de paturi care poate asigura acoperirea cheltuielilor spitalului (presupunand
ca platile sunt acoperite de companiile de asigurdri de sanatate sau de pacienti) sau
cati pasageri ar trebui sd foloseasca trenul pentru deplasare astfel incat sa se acopere
cheltuielile de intretinere a trenului respectiv. In acest caz, pot folosi analiza pragului
de rentabilitate. Aceasti metoda analizeazd interactiunea dintre costurile fixe, costurile
variabile, preturi si volumul unitar pentru a determina acea combinatie de elemente
in care veniturile totale si costurile totale sunt egale. Pragul de rentabilitate este atins
atunci cand veniturile totale sunt egale cu costurile totale sau incasdrile totale sunt
egale cu cheltuielile totale:

-




Q*P =CF + (CV*Q)
Q*P-CV*Q=CF
Q*(P-CV) =CF
Q=CF: (P-CV)

Q - cantitatea (unititile) produse sau vandute (necunoscuta);

P - pretul de vinzare pentru fiecare unitate produsa sau vanduta;

FC - costuri fixe

CV - costul unitar variabil pentru fiecare unitate de serviciu/
produs sau vanzare.

Analiza pragului de rentabilitate este un instrument care permite luarea rapida a
deciziilor in domeniul industrial, privat sau al afacerilor, precum si in administratia
publicd, daca dispuneti de o lista detaliatd cu defalcarea costurilor. Analiza vd indica
pragul de rentabilitate pe care, daca il depasiti, situatia se poate schimba considerabil
fie in mod pozitiv, fie in mod negativ.

Exemplu: Analiza pragului de rentabilitate

Un producator local foloseste compost pentru a produce un ingrasamant organic.
Ingrasamantul este conditionat pentru vinzarea cu aminuntul in saci de 50 de livre (25
kg). Pretul de vanzare cu amanuntul este de 5,00 USD pe sac. Costul variabil mediu pe
sac este de 2,80 USD, iar costurile fixe medii anuale sunt de 60.000 USD.

Valoarea medie a pretului unitar de vanzare = 5,00 USD pe sac
Valoarea medie a costului unitar variabil = 2,80 USD pe sac
Costurile fixe medii anuale = 60.000 USD

Ipoteza de mai sus poate fi folosita pentru a calcula numérul de saci care trebuie vanduti
pentru a atinge pragul de rentabilitate, precum si valoarea totala a vanzarilor, in dolari,
necesare pentru a atinge pragul de rentabilitate. Cu ajutorul formulelor explicate
anterior, se pot face urmatoarele calcule:

Unitédti necesare pentru atingerea pragului de rentabilitate: ~ 60.000 USD : (5,00 USD
- 2,80 USD) = 27.273 saci

Vanzéri necesare pentru atingerea pragului de rentabilitate:  27.273 saci * 5,00 USD
=136.365 USD

Prin urmare, nu se va obtine niciun profit daca nu se vor vinde peste 27.273 de saci sau
daca vanzarile nu vor inregistra o valoare brutd mai mare de 136.365 USD.

In cazul in care se impune analiza modului in care costurile totale pentru implementarea

unei politici publice sunt distribuite pe o perioadd de mai multi ani, clasificdrile
costurilor mentionate anterior pot fi folosite in combinatie cu costurile de implementare




si costurile de intretinere.

Metoda de stabilire a costului in functie de activitdti

Stabilirea costului in functie de activitati (SCA) este o metoda de alocare a costurilor
pentru anumite produse si servicii asigurate. Costurile directe de personal si cu
materialele sunt relativ usor de corelat direct cu produsele si serviciile, dar corelarea
directd a costurilor indirecte cu produsele si serviciile in cauzd este mai greu de
realizat.

De exemplu, asigurarea tratamentului impotriva cancerului intr-un spital presupune
si costuri indirecte pentru incilzire si electricitate. In astfel de cazuri, cand serviciile
publice care asigura tratamentul cancerului folosesc resurse comune, este necesara
ponderarea prin care se alocd fiecdrui serviciu asigurat o anumita parte a costurilor
fixe. Daca tratamentul cancerului reprezinta doar o mica parte a serviciilor asigurate
de citre spitalul in cauza, atunci numai o parte din costurile fixe pentru incélzire si
electricitate trebuie alocatd costurilor aferente tratamentului impotriva cancerului.

Modalitatea de masurare a folosirii unei activitati derulate in comun pentru fiecare
produs sau serviciu este cunoscutd sub numele de generator de cost. De exemplu, costul
aferent unui contabil poate fi impartit pe fiecare serviciu/activitate masurand timpul
necesar derularii fiecarei tranzactii. Deseori, marile institutii au un sistem de evidenta a
timpului lucrat pentru angajati, sistem care este corelat cu activitatile. Practic, acest lucru
inseamna ca angajatul nu trebuie sa dovedeascd doar cat de mult timp a lucrat intr-o
anumita zi, ci si sa identifice activititile aferente produsului sau serviciului asigurat de
institutia in cauza. Astfel, metoda de stabilire a costului in functie de activitati permite
identificarea clara a costului serviciului sau produsului furnizat.

Cu toate acestea, chiar dacd metoda de stabilire a costului in functie de activitati
incearca sd aloce toate costurile aferente unui anumit produs sau serviciu (realizare),
unele costuri generale sunt greu de alocat unui anumit produs sau serviciu. De exemplu,
costurile aferente personalului de conducere sunt foarte greu de alocat unui anumit
serviciu sau produs. In acest caz, costurile generale sunt distribuite in mod egal.

Costuri economice

Principalele componente ale costurilor economice

Impactul general al politicii publice sau al normelor legislative nu poate fi evidentiat
doar calculand impactul fiscal asupra bugetului de stat. Impactul este mult mai amplu,
depasind sfera impactului fiscal asupra bugetului de stat. Acestea influenteaza societatea
in general, prin urmare trebuie luate in calcul si aspectele economice ale analizei politicii
publice.

Costurile economice sunt toate costurile suportate de societate ca rezultat al unei




activitati derulate in cadrul unei anumite politici publice. Din perspectiva societatii,
costurile economice constau in costuri financiare (buget de stat) si alte costuri impuse
asupra membrilor societatii.

Costuri economice = costuri financiare + costuri pe grupuri din societate (costuri externe)

Costurile externe sunt create de externalitatile negative, adica efecte negative si/
sau presiuni generate de implementarea politicii publice sau a normei legislative.
Trebuie mentionat cé si beneficiarii pot avea de suportat anumite costuri din cauza
externalitatilor negative pe care le creeaza.

Exemplu: Externalitati

De exemplu, statul acorda subventii unei fabrici de zahar. Dat fiind ca subventiile sunt
platite din bugetul de stat, se creeaza externalitati pentru acei membri ai societétii care
nu sunt implicati in industria zaharului. In acelasi timp, fabrica, adici beneficiarul
direct, plateste taxe pe resursele naturale deoarece creeaza externalititi negative
— poluare. Taxele pe resursele naturale compenseaza partial costurile externe pentru
membrii societatii, reprezentand consecinte ale poluarii.

Externalitdtile nu sunt intotdeauna negative si nu creeazd intotdeauna costuri pentru
societate. Uneori, anumite alternative ale politicii publice pot produce externalitati
pozitive — beneficii indirecte pentru anumite grupuri sociale.

Costurile economice ale alternativei sunt strans legate de conceptul costului de
oportunitate, un concept foarte des folosit in economie. Costul de oportunitate
reprezintd a doua cea mai buna alternativd din perspectiva beneficiului asigurat, care
ar putea fi implementata folosindu-se aceleasi resurse bugetare. In cazul politicilor
publice, costul de oportunitate va fi exprimat nu in termeni monetari, ci sub forma
altor beneficii care pot fi obtinute din utilizarea alternativd a fondurilor. De exemplu,
costul de oportunitate pentru construirea unei noi biblioteci nationale este cea de-a
doua cea mai bund alternativd, si anume cresterea numarului de burse universitare.
Aceasta transpunere permite exprimarea beneficiilor construirii bibliotecii nationale
sub forma beneficiilor celei de-a doua celei mai bune alternative (burse universitare)
folosind aceleasi resurse bugetare necesare construirii bibliotecii.

Presiunea economicd impusd de legislatie

Activitatea legislativa a autoritdtilor publice creeazd atat impacturi pozitive, cat si
impacturi negative asupra diferitelor grupuri ale societatii. Prin urmare, pentru a
evidentia costul economic al unei activitati legislative, cei care formuleaza politicile
publice trebuie sa ia in considerare nu doar impactul fiscal asupra bugetului de stat, ei
trebuie sa calculeze si costurile suplimentare aferente legislatiei care intervin pentru
alte grupuri ale societatii, inclusiv pentru comunitatile de afaceri. Aceste informatii
sunt utile pentru analiza impactului social si economic al unei anumite propuneri
legislative.




Urmatoarea imagine ilustreazd distributia costurilor impuse de legislatie asupra
diferitelor grupuriale societatii. Costurile administrative de respectare a reglementarilor
sunt costuri pentru activititi pe care companiile trebuie sa le deruleze pentru a se
conforma obligatiilor de informare impuse de legislatia de la nivelul administratiei
centrale. Obligatiile de informare sunt obligatii care decurg din legislatie, privind
furnizarea de informatii si date catre sectorul public. Primele tiri care au inceput
sa masoare povara administrativd sunt SUA si Marea Britanie. Mai tarziu, Olanda a
elaborat metodologia privind modelul costului standard care, treptat, a devenit popular
in tdrile UE. Metodologia lor se bazeaza pe Manualul International privind Costul
Standard, elaborat de térile OECD. Puteti gisi informatii suplimentare privind aceastd
metoda pe pagina web: http://www.oecd.org/dataoecd/32/54/34227698.pdf#search=%
22Standard%20Cost%20model%22

Asa cum se poate vedea in imagine, deseori companiile nu au doar costuri administrative
de respectare a reglementirilor, ci si costuri de capital considerabile, de exemplu,
case de marcat, instalatii de epurare. Acestea sunt generate de o cerere in crestere din
partea statului de a asigura un mediu inconjurator si conditii de trai mai sigure pentru
societate.

in cazul in care propunerea legislativa creeaza presiuni legate de costuri asupra
gospodariilor, trebuie sd se evalueze modul in care aceste costuri afecteazad diferite
grupuri ale societatii. In astfel de cazuri, cei care formuleaza politicile publice
colaboreazd adesea cu cercetatorii deoarece sondajele pe gospodarii contin numeroase
date care trebuie analizate.

Asacums-amentionatanterior, realizarea uneianalize deimpactin sfera de reglementare
si redactarea notei de fundamentare pentru proiectele de acte normative, precum si
costurile financiare trebuie incluse in capitolul 3 ,, Impactul fiscal asupra bugetului de
stat si al autoritatilor locale”. Costurile economice vor fi descrise in detaliu in capitolul
2 ,Impactul socio-economic” Sectiunea 2.2. ,Impactul asupra mediului de afaceri” va
contine costurile economice pentru companii. Sectiunea 2.3. ,Implicatii sociale” va
fi completata in cazul in care propunerea legislativa include si costuri de conformare
pentru gospodarii private. Costurile economice totale vor fi descrise in sectiunea 2.8.
»Alte informatii”.

Exemplu: Calcularea costurilor de respectare a reglementarilor

Intrarea in zona Euro creeaza presiuni administrative atat pentru institutiile publice, cat
si pentru companiile private. Totusi, acest exemplu este simplificat, presupuniandu-se
ca existd o cerinta de ordin legislativ, numai pentru companii, de a trece de la sistemul
contabil in moneda locali la sistemul contabil in euro. Dupa instalarea noului sistem,
Trezoreria Statului va recunoaste conformitatea cu noile cerinte.

Desi Trezoreria Statului are suficiente spatii de birouri pentru un numér suplimentar
de angajati, nu detine echipamentele, mobilierul si consumabilele necesare pentru ca




acestia sd isi poatd desfasura activitatea. Trezoreria are deja un administrator de sistem
in cadrul personalului permanent care va intretine baza de date a antreprenorilor care
au obligatia de a respecta cerintele legislative. Cu toate acestea, o astfel de baza de date
ar trebui realizata pe baza unui contract de externalizare.

Figura 20. Distributia costurilor economice impuse de legislatie
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Astfel, impactul fiscal asupra bugetului de stat pentru Trezorerie este urmétorul:

o Costuri curente:
- Salarii
B total salarii pentru inspectori = salariu lunar * numérul
de inspectori;
- Bunuri si servicii
B contract cu firma IT care creeazd noul registru = tariful
pe ord * numarul de specialisti * numarul de ore
B software special pentru verificarea cerintelor;
B programe anti-virus si versiuni pentru upgrade
®  consumabile de birou
o Costuri de capital
®  mobilier pentru birouri;
®  calculatoare.

Costuri administrative de respectare a reglementarilor pentru o intreprindere:
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Presupunénd ca intreprinderea trebuie s angajeze un contabil si un specialist IT care
sa creeze sistemul contabil si sa formeze angajatii intreprinderii astfel incét acestia sa
poata folosi noul software, costurile administrative de respectare a reglementarilor sunt
urmatoarele:

o Costuri directe de personal (costuri variabile):

B contract cu contabilii angajati = tariful pe ora * ore lucrate pentru
crearea bazei de date * numarul de contabili + tariful pe ora * ore
lucrate pentru cursuri de formare * numarul de contabili

®  salariul specialistilor IT angajati = tariful pe ord * ore lucrate
pentru crearea bazei de date

o  Costuri directe cu materialele (costuri fixe):

®  calculatoare suplimentare pentru introducerea datelor din
registrele existente;

B software pentru noul sistem contabil;

B programe anti-virus si versiuni upgrade

o Alte costuri directe
B cheltuieli cu deplasari
®m  valoarea timpului pierdut pe durata deplasarilor si intalnirilor
cu functionarii Guvernului.

Uneori, pentru a calcula costurile administrative totale de respectare a reglementarilor
trebuie s se calculeze separat cheltuielile pentru intreprinderile mici, mijlocii si mari.
Urmatoarea etapd consta in evaluarea distributiei intreprinderilor. Atunci cand cei
care formuleaza politici publice cunosc procentul pe care il reprezintd fiecare tip de
intreprindere, cheltuielile sunt inmultite cu acest procent. Costurile administrative
totale de respectare a reglementarilor pentru toate intreprinderile vor fi suma acestor
factori de multiplicare.

Costurile impactului asupra mediului

Un alt domeniu in care pot fi identificate si médsurate externalitatile negative este
mediul.

Cei care formuleazd politicile publice trebuie si stie daca politica publicd sau propunerea
legislativd imbunatétesc sau inrdutatesc starea naturii. La nivel de politici publice care
nu sunt direct corelate cu aspecte de protectia mediului, evaluarea impactului asupra
mediului va fi mai mult de ordin calitativ, pe baza analizei documentelor si a experientei
expertilor.

Politicile publice cu un impact semnificativ asupra mediului implica, de regula, costuri
considerabile pentru toti membrii societitii. De exemplu, politicile publice care
abordeaza aspecte privind gestionarea deseurilor, in special gestionarea deseurilor




paa

periculoase, implicd in mod evident costuri extrem de ridicate, fiind asociate si cu
investitii in tehnologii complicate. Intr-un astfel de caz, costurile trebuie si fie distribuite
intre toti cei care produc deseuri. De asemenea, politicile publice privind dezvoltarea
regionald care presupune dezvoltarea din diferite perspective economice, pot crea
anumite externalitati negative pentru mediu.

Principalii factori de mediu care trebuie monitorizati din perspectiva externalitatilor
negative sunt: calitatea aerului, calitatea si cantitatea surselor de apa de suprafata
si ape subterane, gestionarea deseurilor, poluarea prin zgomot, zona costiera si
resursele marine, resursele de sol si teren, resursele pentru activitati recreative,
resursele forestiere, biodiversitatea/ariile protejate, climatul global. Monitorizarea
principalilor indicatori ai mediului natural este asigurata de agentii speciale, dotate
cu tehnologiile necesare si specialisti in domeniu. Cu toate acestea, calculul costurilor
si beneficiilor in cazul impactului asupra mediului nu difera de calculul costurilor si
beneficiilor in alte sectoare.

Totusi, majoritatea politicilor publice si a normelor legislative nu au un impact
semnificativasupra mediului deoarece impacturile asupra mediuluisunt generatelanivel
de proiect in special atunci cand se implementeazd proiecte majore de infrastructura
sau proiecte industriale.

De regula, existd agentii speciale la nivel national care se ocupd de aspecte privind
protectia mediului si evalueazd proiectele cu impact asupra mediului. Prin urmare,
atunci cand cei care formuleaza politicile publice evalueaza alternativele, pot descoperi
cd acestea au un impact semnificativ asupra resurselor naturale mentionate anterior,
prin urmare trebuie sa coopereze cu agentia in cauza si sa realizeze o analiza detaliata
a impactului asupra mediului.

Identificarea beneficiilor

Clasificarea beneficiilor

In general, beneficiile unei politici publice pot fi impirtite in doud grupuri: beneficii
directe si indirecte. Beneficiile directe sunt cele care provin direct din politica publica
sau din program, in timp ce beneficiile indirecte sunt cele care nu au o legatura directd
cu politica publicd, ci sunt produse secundare ale acesteia. Urmarirea distributiei
beneficiilor directe si indirecte este importanta in special pentru evaluarea politicilor
publice care au implicatii sociale pentru diferite grupuri ale societatii. In cazul acestor
politici publice, tipul distributiei beneficiilor implicd aspecte importante privind
echitatea. De exemplu, politicile publice in cazul cdrora beneficiile publice nu sunt
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impartite in mod egal intre diferite grupuri sociale pot duce la o crestere a tensiunii
sociale sau la excluderea sociald a anumitor grupuri ale societatii.

Beneficiile directe si indirecte sunt apoi clasificate in beneficii tangibile si intangibile
(uneori beneficiile tangibile sunt denumite comerciale, iar cele intangibile, beneficii ne-
comerciale). Beneficiile care pot fi evaluate in termeni monetari se numesc tangibile,
in timp ce beneficiile care nu pot fi evaluate astfel se numesc intangibile. De exemplu,
majoritatea beneficiilor sociale, cum ar fi imbunatétirea accesului la parcurile de
rezervatii naturale este un beneficiu intangibil.

Mdsurarea beneficiilor

Masurarea beneficiilor depinde de caracterul beneficiului, daca acesta este tangibil sau
intangibil. Principala problema in cazul evaludrii consté in faptul ci, dacd beneficiile
tangibile pot fi evaluate ludndu-se in calcul pretul lor pe piata, beneficiile intangibile nu
pot fi identificate pe baza pretului pietei.

o Dbeneficiile tangibile in cazul unei politici publice pot fi exprimate in termeni
monetari;

o Dbeneficiile intangibile ale unei politici publice pot fi cu greu exprimate in
termeni monetari, dar pot fi deseori cuantificate folosind alte unitati de masura
care sa reflecte factori privind timpul, sandtatea, confortul, mediul sau cultura.
De exemplu, implementarea cu succes a unei mésuri informative are un efect
pozitiv asupra grupurilor tinta si a societatii in general.

o Dbeneficiile institutionale apar atunci cand performanta functiilor de stat este
asiguratd sau imbundtatita. De exemplu, introducerea unei politici publice care
presupune cresterea capacitatii profesionale a angajatilor Secretariatului General
al Guvernului duce la obtinerea mai multor beneficii institutionale caracterizate
printr-o mai buna functionare a sistemului administratiei publice, o0 mai buna
calitate a serviciilor furnizate de Secretariatul General al Guvernului.

Atunci cand se determina potentialele beneficii ale implementarii unei politici publice
sau ale unei activititi economice, acestea trebuie identificate ludnd in considerare
toti factorii implicati. Exprimarea tuturor beneficiilor posibile in cantitati méasurabile
este un proces indelungat si costisitor. In functie de obiectivul si tipul politicii publice
trebuie sa se stabileascd exact care sunt beneficiile care vor fi exprimate in termeni
monetari sau cuantificate intr-un alt mod, apoi incluse in calcule, si care dintre ele vor
fi doar descrise.

Sd analizdm un caz de instituire a unui sistem de biblioteci publice in intreaga tara.
Beneficiile directe constau practic in valoarea serviciilor realizate de utilizatorii
bibliotecilor publice. Beneficiile indirecte sunt cele generate de existenta bibliotecii
asupra celor care nu viziteaza biblioteca sau asupra comunitatii in general. Aici se poate
regasi si faptul cd societatea primeste, in general, beneficii indirecte datorate prezentei




bibliotecii, dat fiind ca se afld in centrul activitatilor culturale si permite diversificarea
activitatilor sociale in regiunea in care se afla biblioteca.

Metode de calculare a valorii beneficiilor

Principalele etape in calcularea valorii monetare a beneficiilor sunt urmatoarele:

o identificarea destinatarilor beneficillor - acestia pot fi grupuri sociale
individuale (persoane defavorizate, copii, pensionari) sau societatea in general,

o pentru fiecare alternativé, evaluarea numarului de beneficii pentru fiecare grup tinta,

o determinarea valorii beneficiilor pe termen scurt, mediu si lung,

« actulizarea beneficiilor cu ajutorul ratei de actualizare adoptate la nivel national
si aplicabile unei anumite politici publice (subiectul legat de actualizare va fi
abordat in detaliu in sectiunea cost - beneficiu).

Cei care formuleazd politici publice se intreabd deseori, atunci cand se confrunta cu
nevoia de a introduce reglementari privind sdnatatea si protectia, cum sd evalueze
beneficiile acestor reglementari. Foarte des trebuie sd se realizeze o cantitate
semnificativd de analize tehnice pentru a determina valoarea beneficiilor intangibile.

O metodaimportanta de evaluare a beneficiilor intangibile consta in analiza implicatiilor
economice generate de beneficiile obtinute. De exemplu, o politicd publicd privind
imbunatatirea serviciilor medicale va duce la scdderea ratei incidentei deceselor cauzate
de probleme de sdnatate. O metoda simpld de cuantificare a acestui beneficiu consta
in cuantificarea ,valorii unui an de viatd” masurand valoarea economicd a vietii
prin evaluarea realizérilor care ar putea fi atinse de o persoana pe parcursul unui an
(masurate pe baza productivititii persoanei respective, reflectate in nivelul salariului
anual). Deoarece salariul primit diferd de la o persoand la alta, in functie de nivelul de
pregatire, varsta, profesie si alte variabile, o astfel de abordare ar duce la obtinerea unor
valori diferite ale estimdrilor unui an de viata pentru diferite persoane. Prin urmare,
atunci cand mésuram nivelul beneficiului adus de reducerea numarului deceselor in
societate, o abordare poate consta in folosirea valorilor medii pentru pregatire, vérsta,
atunci cdnd estimdm valoarea preconizatd a unui an de viatd pentru un anumit grup al
populatiei (de exemplu, in cazul unei campanii impotriva fumatului, fumatorii vor fi
grupul tinta pentru care se va estima valoarea unui an de viata). (vezi Anexa 4).

In aceste cazuri, atunci cind beneficiile intangibile nu pot fi corelate cu consecinte
madsurabile care sd poatd fi cuantificate, se pot folosi doud metode: disponibilitatea de
a plati (DDP) si metoda hedonista.

Metoda de stabilire a disponibilitdtii de a pldti

Metoda de stabilire a disponibilitétii de a pliti poate fi folosita pentru a determina cat
de pregititd este societatea sa pliteascd o anumitd sumd de bani pentru a se bucura
de un anumit beneficiu. Astfel, metoda de stabilire a disponibilitatii de a plati este o
tehnicd bazata pe efectuarea unui sondaj in care oamenilor li se cere sa stabileascéd o




valoare monetara pentru asigurarea unui anumit beneficiu.

Metoda de stabilire a disponibilitdtii de a plati are citeva neajunsuri. Atunci cand se
aplica aceastd metodd, sunt necesare foarte bune abilitéti de elaborare a chestionarului.
Principalele neajunsuri ale acestei metode sunt urmatoarele:

o din mai multe motive (cunostinte insuficiente, lipsa informatiilor, structura
complicatd a chestionarelor), respondentii nu pot estima exact valoarea serviciilor
care ar trebui stabilitd in urma aplicarii chestionarului,

o deseori nu se respectd conditia ca intrebdrile din chestionar si fie neutre,

o aga-numita problema a raspunsurilor strategice, pentru cazurile in care persoanele
nu dezvaluie ceea ce cred cu adevarat, pentru a obtine rezultatul dorit.

De exemplu, metoda de stabilire a disponibilitatii de a plati a fost folositda pentru a
evalua posibilele beneficii ale reabilitarii lacului Sevan din Armenia. S-a realizat un
sondaj in care subiectii au fost intrebati care ar fi nivelul maxim de disponibilitate de
a plati pentru reabilitarea lacului. Un sondaj a indicat cd, in ciuda valorii culturale
semnificative a lacului, oamenii nu erau dispusi s contribuie cu sume considerabile de
bani care sa acopere costurile de reabilitare a lacului.

Metoda hedonistdi

Cuajutorul metodei hedoniste, valoarea beneficiului intangibil este stabilitd indirect prin
analiza optiunilor alese de oameni. De exemplu, valoarea aerului curat este determinata
indirect prin examinarea modului in care se modificd preturile proprietatilor in
diferite parti ale unui oras. Dacd preturile sunt mai mari in zonele mai putin poluate
(ceilalti factori fiind egali), inseamna ca oamenii sunt dispusi sa pliteasca mai mult
pentru a trdi intr-un mediu curat. Totusi, exista si posibilitatea ca rezultatele obtinute
cu ajutorul acestor metode sd prezinte un anumit grad de eroare, deoarece valoarea
unei proprietiti poate fi afectatd de numerosi alti factori. In esentd, metoda hedonista
difera de cea privind disponibilitatea de a pliti prin-un factor important - metoda
hedonista analizeaza optiunile deja alese de cédtre oameni, in timp ce metoda privind
disponibilitatea de a plati (DDP) incearca sé evalueze care ar fi eventuala optiune aleasa

de oameni, in functie de rdspunsurile date de acestia la chestionar.

Metoda hedonista poate fi folosita la estimarea valorii vietii prin observarea diferentelor
de salarii. Metoda de compensare a diferentelor salarialeestimeazd prima salariala de
care ar avea nevoie un lucrator pentru a accepta o mica crestere a riscului sdu de a
deceda sau, in mod similar, cat ar fi dispus sa pliteasca un lucrator pentru a reduce
intr-o micd mdsura riscul de a deceda. Primele salariale pot fi estimate pe baza datelor
observate pe piata muncii si transformate in valori statistice privind viata — un numar
care sintetizeazd cét ar fi dispusa populatia sd plateascd pentru a reduce riscul unui
deces, din punct de vedere statistic. De exemplu, salariile vor fi diferite in cazul pilotilor
care testeaza avioane si a pilotilor care piloteaza avioane comerciale din cauza diferentei
intre nivelul de risc de a deceda.

S-a elaborat o metodologie specifici pentru a evalua oportunitatile de petrecere a
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timpului liber. Metoda costurilor de calatorie (MCC) permite calcularea functiei de
cerere pentru un proiect de petrecere a timpului liber in naturd prin analiza costurilor
de célatorie in functie de frecventa vizitelor. Persoanele care locuiesc la o distantd mai
mare de un anumit loc de petrecere a timpului liber il vor vizita mai rar din cauza
costurilor ridicate. Cunoscand frecventa vizitelor si costurile de calatorie, se poate
determina functia de cerere pentru un anumit loc de petrecere a timpului liber.

Nu doar evaluarile cantitative, ci si cele calitative joaca un rol semnificativ, chiar daca
nu dispun de un anumit pret al pietei si chiar daca opinia expertilor este subiectiva.
Din acest motiv este foarte important sa se prezinte celor care formuleaza politicile
publice informatii explicative care sd indice de ce s-au identificat exact aceste beneficii
in cadrul analizei de impact si cum poate fi evaluata utilitatea lor.

Analiza cost-beneficiu
Principiile eficientei economice

Analiza cost-beneficiu este un instrument analitic creat pentru a-i ajuta pe cei
care formuleaza politici publice la evaluarea eventualelor rezultate concrete prin
enumerarea tuturor beneficiilor si costurilor asociate politicii publice. Analiza
cost-beneficiu presupune comparatia costurilor si beneficiilor, evaluarea riscurilor
si analiza senzitivitatii.

Comparatia cantitativi a tuturor beneficiilor si costurilor este similard analizei
investitiilor din sectorul privat, dar fiindca se ocupa si cu aspecte de politicile publice,
trebuie sd ia in considerare clasele de beneficii si costuri care au impact mult mai vast
decat o decizie de afaceri care vizeazd numai profitul net.

Astfel, analiza cost-beneficiu se concentreaza pe eficienta in mod traditional, prin
urmare principalul obiectiv este alegerea politicilor publice care sunt cel mai putin
costisitoare §i asigura un numdar maxim de beneficii. Cu alte cuvinte, acestea sunt
politicipublice in care beneficiul maxim se obtine cu fiecare unitate monetara cheltuita.
Dat fiind faptul ca analiza cost-beneficiu se axeazd pe cuantificarea beneficiilor in
termeni monetari, metoda nu poate fi aplicata in cazurile in care beneficiile unei
politici publice nu pot fi masurate in termeni monetari. De fapt, o parte semnificativa
a initiativelor de politici publice intrd in categoria in care beneficiile nu pot fi masurate
in termeni monetari, de exemplu, beneficiile imbunatétirii starii de sanatate, a nivelului
educatiei si a patrimoniului cultural.

Analiza cost-beneficiu se poate folosi si pentru a urmari distributia costurilor
si beneficiilor intre diferite grupuri ale societatii. O analizd cost-beneficiu mai
cuprinzitoare poate fi folositd pentru a determina modul de distribuire a beneficiilor
unei anumite politici publice in functie de varsta, gen, nationalitate, pozitie geografica
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sau timp. O astfel de analiza ar indica prezenta unor posibile dezechilibre intre beneficii
si costuri pentru anumite segmente ale populatiei care sunt cele mai vulnerabile.

« Piatra de temelie a analizei cost-beneficiu este conceptul de eficientd economica
care reprezintd o masurd a contributiei nete a unei anumite politici publice sau
activitati la bundstarea generald a societatii. Eficienta economica stabileste daca
resursele si costurile necesare implementdrii politicii publice sau rezultatelor
activitatii sunt compensate de beneficiile pentru societate.*

Dat fiind cd analiza cost-beneficiu este elaborata pe baza principiilor eficientei
economice, nu poate totusi masura aspectele multi-dimensionale ale popularitatii
generale a politicii publice care poate include factori precum durabilitatea, altruismul,
etica, participarea publicd in procesul decizional, precum si alte valori sociale. Astfel,
analiza cost-beneficiu nu poate fi intotdeauna folositd ca singurul instrument de luare
a deciziilor prin implementarea automata doar a celor mai rentabile alternative. Mai
mult, prin natura actualizérii (discutatd in mod detaliat in urmatoarea sectiune) din
cadrul analizei cost-beneficiu, beneficiile pentru generatia viitoare primesc o pondere
mai redusd in comparatie cu beneficiile pentru generatia din prezent, ducand la
intrebari privind echitatea inter-temporald intre generatia viitoare si generatia din
prezent. Mai exact, beneficiile care apar in viitor primesc o pondere mai mica decat
beneficiile care apar imediat.

Aspecte tehnice ale analizei cost - beneficiu

Inainte de realizarea unei analize cost-beneficiu detaliate trebuie si se ia in considerare
citeva aspecte tehnice. In acest manual sunt descrise numai cel mai des intélnite
aspecte tehnice ale analizei cost-beneficiu, cum ar fi actualizarea, calcularea valorii nete
actuale, raportul beneficiu/cost si rentabilitatea internd. Mai mult, dat fiind ca analiza
cost-beneficiu este folositd in general la evaluarea proiectelor de investitii, numeroase
instrumente folosite la analiza cost-beneficiu sunt specifice proiectelor si nu pot fi
intotdeauna aplicate la evaluarea politicilor publice.

Analiza cost-beneficiu si timpul

In aplicatiile analizei cost-beneficiu, cel care formuleazi politica publica trebuie
sd madsoare beneficiile nete ale proiectelor, activititilor sau politicilor publice care
genereazd costuri si beneficii pe o anumita perioada de timp, costuri si beneficii care apar
in diferite intervale de timp. Acest lucru duce la 0 mai mare complexitate a comparatiei
intre castiguri si pierderi, deoarece valoarea monetara a costurilor sau beneficiilor peste
zece ani nu este direct comparabila cu valoarea costurilor si beneficiilor de astazi.

Analiza cost-beneficiu foloseste un proces numit actualizare pentru a exprima toate
costurile si beneficiile viitoare in echivalentul valorii lor din prezent. Acest lucru se
realizeaza prin actualizarea costurilor si beneficiilor din fiecare interval de timp din

30 Economistii s-au concentrat pe doud concepte in determinarea eficientei economice:

« 0 imbundtdtire Pareto - 0 anumitd politicd publicd sau activitate imbundtdteste situatia unor persoane, dar nu inrdutdteste situatia altora;
« 0 potentiald imbundtdtire Pareto — cei care beneficiazd de o anumitd politicd publicd sau activitate au cdstiguri mai mari decdt pierderile
celor a cdror situatie s-a inrdutdtit in urma politicii publice sau activitdtii. Se numeste potentiald imbundtdtire Pareto deoarece persoanele care
cdstigd ar putea eventual compensa perdantii pentru pierderile suferite, ramandnd in continuare intr-o situatie bund.
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viitor si insumarea lor pentru a ajunge la o valoare din prezent.

Factorul de actualizare este o cifra care reflectd valoarea din prezent a unititii monetare
care va fi primitd in viitor la o anumita ratd de actualizare. Procesul in care valoarea
din prezent se determina pe baza unei unitati monetare care va fi primitd in viitor se
numeste actualizare.

Valoarea actuala (VA) pentru beneficiul B, (sau costul C ), care apare dupd n anila o
ratd de actualizare r:

VA=B_:(1+r)",
VA =C_: (1+r)" unde

Valoarea 1:(1+r)" este asa-numitul factor de de actualizare. Rata de actualizare este
practic costul de oportunitate pentru resurse (de cele mai multe ori capital) care este
folosit pentru generarea viitorului flux de beneficii.

Exemplu: Actualizarea costurilor si beneficiilor

Saludm un cazin care s-a propus introducerea camerelor de luat vederi pentru detectarea
vitezei, pentru a monitoriza respectarea limitei de vitezei, pe autostrazi. Fiecare camera
presupune o investitie initiald de 1.000 £ si genereaza urmatorul ciclu de costuri si
beneficii pe o perioada de 4 ani (vezi tabelul de mai jos). S-a ardtat cd introducerea
camerelor ar duce la un beneficiu net pozitiv in fiecare an pentru urmétorii patru ani.
Totusi, daca se foloseste actualizarea, se poate observa cé valoare actuald a beneficiilor
nete de instalare a acestor camere scade in fiecare an pe parcursul urmatorilor patru
ani.

inceputul sfarsitul sfarsitul sfarsitul sfarsitul
anului I anului I anului IT anului I11 anului IV

costul investitiei (1.000 £) -1000
costuri curente (de ex. pentru -100 -100 -100 -100
fortele de politie si curti de justitie)
beneficii curente (de ex. sciderea 500 500 500 500
numarului accidentelor)
Beneficiu net (comparatia intre -1000 400 400 400 400
beneficii si costuri)
Factorul de actualizare (rata de 1 0,94 0,89 0,84 0,79
actualizare de 6%)
Valoarea actuali a beneficiilor nete -1000 377 356 336 317

Pentru a calcula valoarea ratei de actualizare se folosesc cateva metode diferite. Acestea
sunt abordate in detaliu in literatura de specialitate privind matematica aplicata in
domeniul finantelor. Atunci cAnd se realizeaza o analiza cost-beneficiu pentru o politica
publicd, trebuie sa se foloseascd o ratd de actualizare economicd pentru actualizarea
costurilor si beneficiilor viitoare. Observati cd rata de actualizare economicd difera de
multe ori de rata actualizérii financiare care se foloseste la realizarea analizei financiare
pentru proiecte de investitii.
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Pentru a ne asigura cd politicile publice, activitatile sau proiectele sunt evaluate pe baza
acelorasi criterii, deseori rata de actualizare care se foloseste la actualizarea viitoarelor
fluxuri de costuri sau beneficii este stabilitd de Guvern sau de institutii financiare multi-
nationale’.

Folosirea actualizarii duce la aparitia unuia dintre punctele slabe ale analizei cost-
beneficiu. In primul rand, in procesul de actualizare a viitoarelor beneficii sau costuri
la valoarea lor de astézi, decizia este luata prin evaluarea din perspectiva unei generatii
din prezent. In procesul de actualizare, costurile suportate pentru generatia viitoare
primesc o pondere mai micd in comparatie cu costurile suportate pentru generatia
actuald, ceea ce determind o serie de intrebari privind echitatea inter-temporald intre
generatia actuala si cea viitoare. In al doilea rand, procesul de actualizare poate deseori
favoriza acele politici publice sau activitati care duc la castiguri pe termen scurt, nu
la castiguri durabile pe termen lung. In special beneficiile care se materializeazd mai
tarziu, pe termen mai lung, primesc valori mai mici in cadrul analizei cost-beneficiu.

Considerente-cheie privind realizarea unei analize cost-beneficiu

Dat fiind ca efectuarea calculelor privind valoarea actuald este o operatiune mecanica,
rezultatul este afectat de alegerile si ipotezele privind valorile variabilelor initiale
care vor determina, in cele din urma, rezultatele analizei. Pe langa valorile costurilor
si beneficiilor descrise in sectiunile anterioare, parametri mentionati in continuare
si folositi la analiza cost-beneficiu pot afecta considerabil rezultatul general obtinut:

o Intervalul de timp. Alegerea momentului pentru efectuarea analizei cost-
beneficiu poate avea un efect important asupra rezultatelor, deoarece orizontul
de timp afecteazd calcularea principalelor costuri si beneficii. Cu cat intervalul
de timp ales este mai lung, cu atét costurile si beneficiile sunt evaluate pentru
un moment mai indepirtat din viitor. In cazul acelor alternative care implicd
proiecte de investitii, intervalul de timp ales este identic cu ciclul de viata al
proiectului de investitii. Pentru politicile publice, intervalul de timp pentru
analiza poate cuprinde intervalul stabilit de obiectivele politicii publice (de ex.
cresterea ratei participdrii femeilor la piata muncii in urmatorii 10 ani). Deseori,
intervalul de timp ales este corelat direct cu dimensiunea si obiectul politicii
publice.

o Alegerea ratei de actualizare. Pentru a actualiza costurile si beneficiile viitoare
la cele din prezent, trebuie sa se defineasca rata de actualizare. O ratd de
actualizare mai ridicata va duce la o valoare actuala mai scizutd a costurilor
si beneficiilor viitoare. In mod alternativ, o rati de actualizare mai scizuti va

3L In acest moment, in Romdnia nu existd o ratd de actualizare stablitii la nivel national. Aceastd ratd se stabilieste pentru fiecare proiect sau
politicd publicd in parte
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paa

duce la cresterea valorii actuale a ciclului de costuri si beneficii viitoare. Pentru
a ne asigura cd politicile publice, activitatile sau proiectele sunt evaluate pe baza
acelorasi criterii, deseori rata de actualizare care se foloseste la actualizarea
ciclurilor de costuri si beneficii viitoare se stabileste de citre Guvern sau
institutiile financiare multi-nationale.

o Ipoteze privind mediul extern. Deoarece analiza cost-beneficiu presupune
analiza structurii costurilor si beneficiilor viitoare, exista si nevoia de a
formula o ipoteza privind posibilele schimbari din mediul extern care
afecteazd politica publicd sau activitatea. Atunci cind se mdsoard nivelul
beneficiilor, valorile viitoarelor beneficii depind de ipotezele facute cu privire
la viitor. De exemplu, beneficiile multor politici publice depind de viitorul
profil al cresterii economice si al cresterii populatiei. Astfel, mediul socio-
economic ar trebui sa fie caracterizat de formularea unor ipoteze rezonabile
privind viitoarele rate ale cresterii economice, rate ale posibilelor schimbéri
tehnologice, modificdri viitoare ale ratei de inscriere la universititi etc.

o Inflatia. Efectul cresterii generale a preturilor poate avea un impact asupra
calculelor privind costurile sau beneficiile. Prin urmare, acolo unde este posibil,
se recomanda folosirea preturilor curente (preturile nominale observate efectiv
an de an) la masurarea beneficiilor sau costurilor. Totusi, pentru o analiza
cu un orizont de timp mai mare, nu se pot estima intotdeauna preturile
nominale curente pentru fiecare an. In aceste cazuri, se folosesc preturile
constante. Acestea sunt preturile fixe (deseori numite preturi reale in literatura
de specialitate) care se stabilesc pentru un an de baza. De exemplu, cand se
folosesc preturile constante, toate preturile viitoare sunt exprimate in valoarea
preturilor curente.

Deoarece valorile alese pentru aceste variabile vor influenta considerabil valorile
finale calculate, functionarii publici responsabili trebuie sa se asigure ca valorile alese
sunt rezonabile. Aceste evaluiri tehnice sunt deseori externalizate. In acest caz, cel
care formuleazd politica publicd din cadrul ministerului trebuie sa se asigure ca toate
ipotezele sunt rezonabile.

Cuantificarea beneficiilor nete (valoarea actuald netd)

Valoarea actuald neta (VAN) este o valoare masuraté prin scaderea costurilor
actualizate din valoarea actualizata a beneficiilor preconizate. VAN este indicatorul cel
mai des folosit in analiza cost-beneficiu.

Se calculeaza folosind urmatoarea formula:
VAN totald = (B-C), : (1+1)° + (B-C),: (1+1)" +... + (B-C)_: (1+1r)", unde

(B-C), - diferenta dintre beneficiile si costurile dintr-un an n
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Pentru fiecare alternativd propusa, VAN trebuie calculata separat si apoi comparata
pentru avedea care are cea mai mare valoare. Dacd VAN este mai mare decét 0, inseamna
cd politica publica sau activitatea determind obtinerea unor beneficii nete pentru
societate. Inseamna ci valoarea actualizarea a beneficiilor viitoare este mai mare decat
valoarea actualizata a costurilor. Daca VAN este mai mica decét 0, politicile publice
sau activititile determind obtinerea unor beneficii care nu acopera costurile asociate
implementarii politicii publice sau activitatii. In majoritatea cazurilor, politicile publice
care genereaza beneficii nete negative nu ar trebui sprijinite. Daca trebuie sé se aleaga o
alternativd, se va alege intotdeauna alternativa cu cea mai mare VAN.

Exemplu: Calcularea valorii actuale nete

Sa ne reamintim exemplul cu instalarea camerelor de luat vederi pentru monitorizarea
respectarii limitei de viteza pe drumurile publice. Costul de instalare a camerelor de luat
vederi este de 1.000 de unitati monetare. Prezenta acestor camere va asigura beneficii
viitoare din punctul de vedere al vietilor omenesti salvate, prin sciderea numarului de
accidente.

inceputul sfarsitul sfarsitul sfarsitul sfarsitul
anului I anului I anului IT anului IIT anului IV

Beneficiu net (comparatia dintre -1000 400 400 400 400
costuri si beneficii)
Factorul de actualizare (rata de 1 0,94 0,89 0,84 0,79
actualizare de 6%)
Valoarea actuala a beneficiilor -1000 377 356 336 317
nete

Astfel, dacd analizam intervalul de timp de patru ani, VAN este

VAN = -1000+377+356+336+317=386.

Identificarea raportului beneficiu-cost

Coeficientul beneficiu-cost reprezinta raportul dintre beneficiile actualizate si costurile
actualizate. Indicd randamentul financiar total sau beneficiile generate de o unitate de
investitii sau costuri.

Se exprima cu ajutorul urmatoarei formule:
B:C=VA ;:VA .

Exemplu: Calcularea raportului beneficiu-cost

Sa ne reamintim exemplul cu instalarea camerelor de luat vederi pentru monitorizarea
respectdrii limitei de viteza pe drumurile publice. Costul de instalare a camerelor
de luat vederi este de 1.000 de unititi monetare. Prezenta acestor camere va
asigura beneficii viitoare din punctul de vedere al vietilor omenesti salvate, prin
caderea numarului de accidente.
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inceputul sfarsitul sfarsitul sfarsitul sfarsitul
anului I anului I anului II | anuluiIII | anului IV
Valoarea beneficiilor 500 500 500 500
Valoarea costurilor -1000 -100 -100 -100 -100
Valoarea actuala a beneficiilor 472 445 420 396
Valoarea actuala a costurilor -1000 -94 -89 -84 -79
Astfel, VA a beneficiilor = 472+445+420+396=1733

VA a costurilor = 1000+94+89+84+79=1346
B/C=1733/1346= 1,29

Valoarea cea mai mare a raportului B/C a proiectului nu este asociata intotdeauna cu
cea mai mare valoare a VAN deoarece acestea sunt doud criterii de evaluare diferite.
Exista analisti care considerd cd o valoare mai mare a B/C inseamna un proiect mai
eficient insa, in practica, prioritatea este acordatd proiectelor cu cea mai mare VAN.
Indiferent de situatie, VAN trebuie sa aibd o valoare pozitiva, iar B/C - trebuie sa fie
mai mare decat 1.

Identificarea perioadei de rentabilizare

Perioada de rentabilizare este definita ca durata de timp necesara pentru recuperarea
costurilor aferente implementarii politicii publice sau activitatii.

Calculati astfel:

Perioada de rentabilizare = costuri de implementare (de ex. costuri de investitii) /
beneficiu net anual.

Desi aceastd metoda este usor de folosit, exista doud neajunsuri majore in cazul metodei
privind perioada de rentabilizare:

o Nuia in calcul niciun beneficiu care apare dupa perioada de rentabilizare, prin
urmare nu permite masurarea profitabilitatii.

o Nuia in calcul valoarea in timp a banilor.
Exemplu: Calcularea perioadei de rentabilizare

Sa ne reamintim exemplul cu instalarea camerelor de luat vederi pentru monitorizarea
respectarii limitei de viteza pe drumurile publice. Costul de instalare a unei camere de
luat vederi este de 1.000 de unitati monetare, iar initiativa de politicd publicd a dus la
obtinerea unor beneficii nete anuale de 400 de unititi monetare. Prin urmare,

Perioada de rentabilizare = 1.000/400 = 2,5 ani.

Astfel, beneficiile vor acoperi costurile investitiei initiale in doar doi ani §i jumdtate.
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Rata rentabilitdtii interne

In plus, la realizarea unei analize cost-beneficiu pentru proiecte de investitii, utilitatea
implementarii lor este caracterizatd si de rata rentabilitétii interne (RRI).

Rata rentabilitatii interne este o ratd de actualizare la care VAN a proiectului este egald
cu zero, adica valoarea actuald a beneficiilor este egala cu valoarea actuald a costurilor.
Pentru a evalua care dintre alternativele propuse este mai avantajoasd, este important sd
se determine profitabilitatea investitiilor efective ale proiectului, care este caracterizata
de RRI.

Relatia dintre rata de actualizare si valoarea VAN este ilustrata de urmatorul grafic:

a2

VAN
VAN

Punctul
RRI

v

si poate fi exprimatd prin formula:
VAN (B-C) = (B-C), : (1+RRI)’ + (B-C), : (1+RRI)" + ... + (B-C) : (1+RRI)"=0

Valoarea RRI este punctul in care VAN este egald cu zero. Din punct de vedere grafic,
VAN este o functie a ratei de actualizare (vezi graficul), iar RRI este punctul in care
curba VAN se intersecteaza cu axa orizontala. Valoarea RRI poate fi calculatéd cu ajutorul
functiei Excel a RRI [referince] :

Daca valoarea RRI este mai mare decit rambursarea de capital necesar adica profitul
preconizat necesar, exprimat sub forma unei rate de actualizare (rata a dobanzii),
proiectul trebuie implementat. Cea mai avantajoasd optiune se poate alege in urma
comparatiei dintre valorile RRI a proiectelor alternative.

Stabilirea pretului de cost marginal

Conform descrierii anterioare, analiza cost-beneficiu se poate folosi pentru a stabili daca
alternativa meritd sa fie implementata din punctul de vedere al eficientei economice. Cu




toate acestea, cei care formuleaza politicile publice se confrunta deseori cu problema
privind stabilirea cantititii optime a produsului sau serviciului public asigurat.

Comparatia dintre costurile marginale si beneficiile marginale permite determinarea
nivelului optim de furnizare a serviciilor publice. Costul marginal este un cost
incremental al furnizérii unei unititi suplimentare a produsului realizat (serviciu
sau produs). Astfel, costul marginal este definit ca modificarea costului generata de
furnizarea unei unitati suplimentare de produs realizat. Pe de altd parte, beneficiul
marginal este un beneficiu incremental generat de furnizarea unei unititi suplimentare
de produs realizat (serviciu sau produs). Astfel, beneficiul marginal este definit ca
modificarea intervenita la nivel de beneficii totale generata de furnizarea unei singure
unitati suplimentare de produs realizat.

De exemplu, sd considerdm cé cei care formuleaza politicile publice doresc sd determine
valoarea optima a burselor universitare asigurate absolventilor de liceu. Costul marginal
al burselor va fi constant si egal cu valoarea bursei necesare pentru un absolvent de
liceu. Pe de alta parte, beneficiul optim generat de asigurarea burselor duce la scaderea
fiecdrei burse suplimentare asigurate, din cauza faptului cd numarul absolventilor cu
rezultate foarte bune nu este nelimitat. Pe masurd ce creste numarul celor care primesc
bursa, in mod inevitabil unii dintre cei care beneficiazd de bursd nu vor avea succese
la nivel academic sau mai tarziu, in cariera profesionald. Astfel, beneficiile marginale
directe si indirecte preconizate datorita burselor vor scidea odata cu numarul de burse
oferite. Relatia dintre beneficiile marginale si costurile marginale ale bursei este ilustratd
intr-un grafic simplu:

Atata timp cat beneficiile sau furnizarea unei unitéti suplimentare (bursa) depasesc
costurile marginale, decizia trebuie luata in favoare asigurarii acestei unitati
suplimentare. Dacé beneficiile marginale depasesc costurile marginale, asigurarea unei
unitati suplimentare (bursd) va duce la cresterea beneficiilor nete totale.

In cazul in care costurile marginale sunt egale cu beneficiile marginale, nu poate exista
niciun castig suplimentar in urma cresterii numarului de servicii sau produse realizate.
Prin urmare, atunci cidnd costurile marginale sunt egale cu beneficiile marginale
aferente asigurdrii burselor, beneficiile nete totale generate de burse sunt maximizate.




Numir optim de burse

Costuri marginale

Beneficii marginale

Numar de burse oferite

Analiza cost - eficacitate

Conform celor mentionate anterior, metoda de analiza cost-beneficiu nu se poate aplica
in cazurile in care beneficiile unei politici publice sunt greu de masurat in termeni
monetari. Practic, o mare parte a initiativelor de politici publice intra in categoria celor
pentru care beneficiile nu pot fi masurate in termeni monetari, de exemplu, beneficiile
generatedeimbunatétireastarii de sanatate, aniveluluieducatiei sau patrimoniul cultural.

In general, analiza economicd implicd doud metode de evaluare a propunerilor de
politici publice ale caror beneficii nu pot fi masurate in termeni monetari: cost-eficacitate
si cost-eficacitate ponderatd.

Metoda cost-eficacitate se foloseste in cazurile in care beneficiile politicii publice pot
fi masurate cu ajutorul unei singure unitati non-monetare (de ex. numarul de elevi
scolarizati, numérul de vaccinuri livrate). Rezultatul aplicirii metodei cost-eficacitate
este reprezentat de calcularea costului unei unitati de beneficiu obtinut.

De exemplu, daca vaccinarea a 1.000 de persoane in varsta cu vaccin antigripal costd 250
de euro, atunci costurile vaccindrii unei persoane in vérsta este de 25 euro-centi (raportul
cost-eficacitate). Astfel, aceastd metoda poate fi utild pentru evaluarea diferitelor solutii
alternative de atingere a unui singur obiectiv predefinit (beneficiu). Permite alegerea
celei mai avantajoase alternative care poate asigura o unitate a beneficiului specificat.
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Observati ca metoda de calculare a costurilor este similard cu cea de calculare a
costurilor pentru analiza cost-beneficiu.

In cazurile in care beneficiile sunt caracterizate de mai multe dimensiuni (de exemplu,
politica publicéd vizeazd imbunitétirea modului de alimentare si a sanatatii elevilor),
inainte de aplicarea metodei cost-eficacitate, fiecarui beneficiu trebuie si i se atribuie o
valoare ponderata specificd in functie de importanta pe care o are in cadrul obiectivului
general al politicii publice. Astfel, aceasta metodd se numeste cost-eficacitate
ponderata.

Metoda de cost-eficacitate ponderata se foloseste deseori la evaluarea politicilor publice
de sandtate, dat fiind cd acestea au adesea obiective multiple, de exemplu, reducerea
mortalitatii si a ratei incidentei infectiilor. Cu toate acestea, din cauza faptului ca
atribuirea de valori ponderatd fiecirui beneficiu presupune un anumit grad de
subiectivitate, se impune o mare atentie in stabilirea valorilor ponderate adecvate. Mai
mult, diferiti factori implicati pot percepe anumite beneficii ca fiind mai importante
decét altele.

Laaplicareametodei cost-eficacitate ponderata, fiecare indicator se inmulteste cu valorile
ponderate pentru a obtine o valoare compozitd unica. Aceastd valoare compozita se
imparte apoi la costul diferitelor alternative pentru a obtine rapoartele cost-utilitate

Exemplu: Calcularea cost-eficacitatii alternativelor (1)

Cei care formuleaza politici publice doresc sd evalueze optiunile de politici publice
care duc la imbunatatirea abilitatii de a citi prin cresterea vitezei de citire, a nivelului
de intelegere a textelor citite si a vocabularului. Sa presupunem ca se iau in considerare
doud politici publice:

(i) Reducerea numarului de elevi dintr-o clasa;
(ii) Angajarea unor profesori mai bine pregatiti;

Dat fiind cé aceasta politica publicd are trei obiective, beneficiul privind obtinerea
unor note mai bune la teste se madsoara pentru fiecare obiectiv in parte (in termeni
procentuali) si este prezentat in tabelul de mai jos.

De exemplu, reducerea numérului de elevi dintr-o clasa duce la imbunatatirea notelor
obtinute la testul privind viteza de citire cu 75%. Se atribuie apoi valori ponderate
pentru fiecare dintre cele trei obiective, conform opiniei expertilor. Valorile ponderate
aratd in ce masurd afecteazd imbunatétirea abilitatilor de citire. Rezultatele pentru
ambele interventii sunt prezentate in tabelul urmétor:

Costul optiunii A a politicii publice a fost de 95 de unitati monetare pe elev, iar costul
optiunii B a politicii publice a fost de 105 unitdti monetare pe elev.
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Valori ponderate | Politica publicd, Politica publica,
atribuite optiune A: optiunea B: angajarea
conform opiniei | reducerea unor profesori mai
expertilor numarului de elevi | bine pregatiti
dintr-o clasa

Viteza de citire 7 75 60

Grad de intelegerea |9 40 65

unui text citit

Vocabular 6 55 65

Pentrua calcularaportul ponderat cost-eficacitate, trebuie sd se calculeze nota ponderata
obtinuta la test in cazul fiecdrei alternative.

Nota ponderatd pentru alternativa A = 75*7 + 40*9 + 55%6 = 1215

Nota ponderatd pentru alternativa B = 60*7 + 65*9 + 65%6 = 1395

Astfel,
Raportul ponderat cost-eficacitate pentru politica publicd A = 1215/95 = 12,8
Raportul ponderat cost-eficacitate pentru politica publica B = 1385/105 = 13,3

Prin urmare, alternativa B a politicii publice care presupune angajarea unor
profesori mai bine pregititi este mai putin eficientd din punctul de vedere al
eficientei costurilor in ceea ce priveste imbundtatirea abilitdtii de a citi a elevilor.
Totusi, este necesard o mare atentie la interpretarea acestui rezultat deoarece aceste
doud metode se pot folosi in mod complementar si pot fi implementate simultan.

Exemplu: Calcularea cost-eficacitatii alternativelor (2)

Sa luam in considerare doud alternative de politici publice care vizeazd reducerea
numarului de cazuri de hepatita, cu ajutorul urmatoarelor optiuni:

- vaccinare

- epurarea apei.

Ca rezultat al vaccinarii se estimeaza o reducere a cazurilor de hepatitd cu 9.000. In
cazul imbunatétirii epurdrii apei, numérul cazurilor de hepatité se va reduce cu 8.000.

Costul vaccinarii este de 25.000 de unitati monetare, in timp ce costul imbunatatirii
epurdrii apei este de 40.000.

Raportul cost eficacitate pentru fiecare alternativa este:

Alternativa 1: vaccinarea: coeficientul cost-eficacitate = 25.000/9.000 = 2,70
Alternativa 2: epurarea apei: coeficientul cost-eficacitate = 40.000/8.000 = 5,00

Astfel, vaccinarea este cel mai putin costisitoare alternativd pentru reducerea numarului
de cazuri de hepatita.
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Evaluarea riscurilor si a incertitudinilor

Risc, probabilitate si incertitudine

In procesul de formulare a politicilor publice si de evaluare a alternativelor se folosesc
metode cantitative, cum ar fi analiza cost-beneficiu, sau metodele calitative descrise
anterior, care presupun inevitabil formularea unor péreri privind rezultatele viitoare.
Cu alte cuvinte, evaluarea alternativelor presupune luarea in considerare a unor
evenimente viitoare care ar putea avea mai mult de un singur rezultat, inclusiv a
costurilor, beneficiilor si impacturilor care apar in viitor.

Masurarea beneficiilor si costurilor implicd in mod inevitabil emiterea unor pareri
privind probabilitatea ca anumite evenimente sd se produca in viitor, probabilitate care
poate fi afectata de schimbari externe sau interne ale mediului. Pe langa incertitudinea
privind nivelul beneficiilor sau costurilor care apar in viitor, o altd preocupare speciala
a celor care formuleaza politicile publice este aparitia evenimentelor care pot avea
eventuale efecte daunitoare care duc fie la pierderi de ordin monetar, fie la esecul
politicii publice.

Prin analiza politicii publice se evalueaza alternativele dintr-o perspectiva viitoare
analizand care dintre factori ar putea fi critici si care ar putea aduce schimbari
semnificative ale produselor realizate de o politicd publica sau ale rezultatelor sale
preconizate. De fiecare data cind este posibil trebuie si se depuna eforturi pentru
minimizarea tuturor factorilor posibili care pot fi asociati unor riscuri sau pentru
realizarea de mecanisme de reducere a riscurilor atunci cand apar.

Posibilele riscuri si incertitudini sunt foarte numeroase si pot fi grupate, de exemplu,
in functie de tipul lor sau de principala caracteristicd. Ca exemplu, riscurile politice
sau incertitudinile presupun schimbari frecvente ale Guvernului sau ale politicii
Guvernului. Riscurile privind sanatatea publica sau incertitudinile se referd la
epidemii neprevizute de boli infectioase. Riscurile economice si incertitudinile
presupun schimbadri ale mediului extern, aparitia unor dezechilibre pe piata. Riscurile
privind bugetul public cuprind cheltuieli neprevizute care pot decurge din sanctiunile
impuse de obligatii internationale, imposibilitatea de a rambursa un credit. Riscurile
privind protectia mediului siincertitudinile presupun evenimente neprevizute de tipul
poludrilor accidentale sau al calamitatilor naturale, cum ar fi un cutremur. Riscurile
tehnologice presupun defectiuni ale unui sistem informatic, accidente industriale
cauzate de o defectiune tehnica.

Inainte de a incepe analiza rezultatelor viitoare, este foarte important si existe o
intelegere foarte clard a celor trei termeni relevanti care sunt deseori grupati:

« Riscul este definit ca variatia eventualelor rezultate, variatie cireia i se poate
asocia o probabilitate.
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o Incertitudinea constd in lipsa de cunostinte privind distributia probabilitatii
evenimentelor sau rezultatelor viitoare.

« Probabilitatea este definita ca valoarea statisticé ce caracterizeazd posibilitatea
ca un eveniment si se produci.

Urmatoarea sectiune va fi structuratd dupd cum urmeaza: sectiunea privind analiza de
risc se va referi la prezentarea metodelor care pot fi folosite la analiza de risc. Pentru a
analiza impactul incertitudinii asupra rezultatelor politicii publice sau a alternativelor,
vor fi abordate mai multe metode - analiza de senzitivitate, planificarea pe baza
scenariilor si analiza eventualitatii.

Analiza de risc

Analiza de risc este o tehnica de identificare si evaluare a factorilor care pot afecta reusita
unei politici publice in ceea ce priveste atingerea scopurilor acesteia. Analiza de risc se
foloseste nu doar pentru a evalua alternativele de politici publice, ci si pentru a defini
mdsurile preventive de reducere a probabilitatii ca acesti factori sa apara, precum si
introducerea contramasurilor pentru eliminarea cu succes a acestor rezultate negative.
Asa cum am mentionat deja, riscul este definit ca variatia potentialelor rezultate, variatie
cdreia i se poate asocia o probabilitate. Se poate exprima cu ajutorul formulei:

Risc = (probabilitatea ca un eveniment sa se produca) * (consecintele in cazul in
care se produce)

Prin urmare, identificarea riscurilor se concentreaza pe masurarea a doud cantitati
aferente riscului, nivelului potentialelor pierderi si probabilitatea ca pierderea sa
apara.

In cazul riscurilor care implicd bunuri ce pot fi comercializate, probabilititile si
consecintele privind rezultatele negative sunt deja reflectate in pretul pietei.

De exemplu, pretul caselor din zonele care pot fi afectate de inundatii este mai mic
decét pretul caselor care nu sunt afectate de inundatii (ceilalti factorii fiind egali). Prin
urmare, riscul este deja inclus in pretul casei.

Cu toate acestea, nu toate efectele secundare constau in preturile de pe piata sau in
produse ce pot fi comercializate. Politicile publice presupun in mare parte riscuri care

se referd la bunuri care nu pot fi comercializate, pentru care probabilitatea ca fiecare
eveniment sau consecintd sa apara trebuie sd fie cuantificatd separat.

Principalii pasi ai analizei de risc

Pasul 1. Identificarea probabilitatilor de aparitie a riscurilor in analiza
de risc

Exista cAteva metode complexe de estimare a probabilitétii pentru fiecare risc in parte.

T TR e




Metoda cel mai des folosita pentru calcularea probabilitatilor consta in analiza incidentei
istorice sau anterioare a acestui tip de eveniment cu ajutorul metodelor cantitative si
calitative.

Exemplu: Prognozarea riscului plecand de la date istorice (anterioare)

Sa luam in considerare un caz de calculare a probabilitatii accidentelor mortale in
Franta. Datele istorice ne arata ca in ultimii cativa ani, aproximativ 3.000 de persoane,
in medie, au decedat in Franta in urma unui accident de masina. Putem presupune
in mod rezonabil ca stilul de a conduce si conditiile de trafic din Franta nu se vor
schimba considerabil pe termen mediu. Prin urmare, se poate estima cé pe viitor se vor
inregistra aproximativ 3.000 de decese cauzate de accidentele de circulatie. Dat fiind cd
populatia Frantei este de aproximativ 60 de milioane, avem:

Probabilitatea decesului = numar de persoane care decedeaza / populatia totala

Probabilitatea decesului in urma unui accident de circulatie = 3.000/60.000.000 =
0,0005

Astfel,

Probabilitatea ca un anumit eveniment sa se produca = numarul de evenimente
de acel tip care se produc / numarul total al tuturor evenimentelor posibile

Deseori se intampla ca probabilititile unor anumite evenimente sé fie prezentate sub
forma de procente. Astfel, in ceea ce priveste exemplul de mai sus, dacéd probabilitatea
unui deces cauzat de un accident de circulatie este de 0,0005, procentul aferent este de
0,05%.

Analiza istoricului evenimentelor nu se poate folosi la calcularea probabilitatii unor
evenimente viitoare care nu au apdrut deja in trecut. De exemplu, efectele gripei aviare
nu pot fi estimate doar analizand experientele din trecut. O modalitate mai tehnica
poate consta in construirea unui model de risc care sd reprezinte o descriere matematica,
graficd sau verbald a unui anumit risc intr-un anumit mediu.

Pasul 2. Misurarea consecintelor unui risc

Trebuie sé se ia in considerare faptul ca acelasi factor de risc poate avea impacturi diferite
sau complet opuse asupra rezultatelor activititii sau politicii publice. De exemplu, o
vard secetoasa poate duce la o recoltd mai micd de cereale, dar in acelasi timp poate
imbunatati conditiile de recoltare, ducand astfel la reducerea costurilor de recoltare si
uscare a cerealelor.

Metodele de caracterizare a costurilor pot fi folosite pentru a caracteriza valoarea
monetard a consecintelor negative. Aceste metode depind foarte mult de riscurile
principale si de consecintele acestora, care pot fi tangibile sau intangibile. Metodele
descrise in sectiunea privind beneficiile referitoare la evaluarea beneficiilor intangibile
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se poate folosi la masurarea consecintelor riscurilor intangibile. De exemplu, metodele
descrise la evaluarea beneficiilor aduse de lac cu ajutorul metodei de stabilire a
disponibilitatii de a plati se pot aplica la evaluarea costurilor unei eventuale poluari
accidentale a lacului.

Pasul 3: Evaluarea riscurilor

Atunci cand se iau in considerare evenimente care presupun gestionarea riscurilor (in
special cazuri de riscuri industriale sau de mediu), se poate folosi identificarea acelor
zone de risc pentru evaluarea riscurilor. Prima zona este zona sigurd, in care nu se
preconizeaza nicio pierdere. Aceasta este o situatie aproape imposibild in viata reala
deoarece nu ne putem planifica activitétile ca fiind 100% sigure. Cea de-a doua zona
este zona cu risc acceptabil, in care alternativa de a fi evaluat pare a fi utila fiindcd
beneficiile calculate depasesc pierderile. Tehnologiile ale cdror riscuri se incadreaza
sub acest nivel pot fi folosite in afaceri, fard a ne mai preocupa de riscurile pe care le
prezinta pentru ceilalti.

Pentru cei care formuleaza politicile publice, identificarea unui nivel de risc acceptabil
ar insemna implementarea politicii publice fira niciun rezultat neprevazut si fard a
fi nevoie sa se ia decizii politice referitoare la un anumit caz. Urmétoarea zond, deja
periculoasd, este zona cu risc critic, in care pot aparea pierderi care si depaseasca
beneficiile preconizate. Nu este rentabil sa desfdsori o activitate de afaceri intr-o astfel
de situatie, iar in ceea ce priveste sectorul public, un astfel de caz trebuie studiat cu
mare atentie, ludndu-se in considerare o eventuald crestere a beneficiilor pe termen
lung. In zona cu risc catastrofal, pierderile depésesc nivelul critic si, la o valoare maxima
a acestora, pot depasi chiar si valoarea bunurilor tangibile ale unei companii. Riscurile
catastrofale duc la pribusirea unei companii si, in cazul unei politici publice de stat - la
o implementare ineficienta.

Pasul 4: Gestionarea neutralizarii riscului

Pierderile cauzate de diverse riscuri difera; prin urmare, este necesard luarea deciziei de
gestionare a neutralizarii riscurilor.

Mecanismele de neutralizare a riscurilor trebuie create in functie de situatia de risc.
Intregul set general de masuri pentru combaterea posibilelor consecinte ale unui risc
potential se imparte, de reguld, in doua grupuri:

o Masuri preventive. Reprezinta masuri de precautie luate din timp pentru
a preveni posibilele pierderi. Masurile preventive pot cuprinde masuri
administrative sau represive. De exemplu, riscul decesului intr-un accident
de circulatie poate fi redus prin introducerea unor masuri mai stricte pentru
pedepsirea celor care incalca regulile de circulatie.

o Masuri de compensare. Reprezinta mésuri luate pentru a compensa efectele
adverse in cazul acelor membri ai societatii care au fost afectati in mod negativ.
Exemplele de mésuri de compensare includ acorduri de grupare a riscurilor
(asigurari), instituirea unor fonduri de rezerve.
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Analiza senzitivitdtii

Existd diferite posibile rezultate viitoare neprevizute carora nu le putem asocia
probabilitati de a se produce si pentru care nu putem realiza o analizé de risc completa,
conform descrierii din sectiunea anterioard. Analiza de senzitivitate este 0 metoda
in care evenimentele incerte sunt analizate prin analiza cost-beneficiu, schimband
parametrii initiali care reflectd acel eveniment incert si stabilind cat de sensibile sunt
beneficiile si costurile la modificarea acestor parametri.

De exemplu, sd luam in considerare o initiativd de politici publice care presupune
renovarea scolilor publice. Este aproape imposibil sd asociem o anumita probabilitate
cazului in care costurile de constructie ar creste in urmatorii doi ani. Totusi, la realizarea
analizei cost-beneficiu este util sd studiem cum ar fi afectate beneficiile nete in cazul
in care costurile de constructie ar creste cu 10% (sau orice altd valoare care ar putea
aparea in viitor). Astfel, in cazurile in care exista posibilitatea ca respectivele costuri
de constructie sa creascd, este util sa calculim in ce masurd modificarea costurilor
afecteaza nivelul beneficiilor nete.

La modul general, analiza de senzitivitate se poate aplica si pentru a studia adecvarea
unei alternative de politici publice propuse in cadrul analizei cost-beneficiu prin luarea
in considerare a oricaror schimbiri ale valorilor parametrilor, inclusiv, de exemplu,
calcularea senzitivitatii beneficiilor nete la diferite rate de actualizare.

Mai mult, analiza de senzitivitate se poate folosi in cazurile in care indicatorii cantitativi
care descriu alternativa (de ex. VAN) au fost obtinuti ca rezultat ale analizei cost-
beneficiu. Asa cum am mentionat deja, astfel de date vor fi disponibile atunci cand
se analizeaza politici publice in care sunt programate dezvoltarea infrastructurii sau
proiecte de investitii. Pe parcursul analizei, se impune modificare unor factori precum
ciclul de viatd al proiectului (perioada de timp in care vor fi primite beneficiile) sau
rata de actualizare. Cu ajutorul analizei de senzitivitate se pot determina acele puncte
de transfer — valori critice ale parametrilor la care beneficiile pozitive sunt inlocuite de
beneficii negative, si invers.

Folosirea scenariilor in analiza pe bazd de scenarii

Carl Patton David S. Savicky defineste redactarea scenariilor ca fiind o metoda utild
atat pentru evaluarea alternativelor, cat si pentru prezentarea rezultatelor analizei®”.
Scenariile sunt descrieri a ceea ce s-ar intAmpla in cazul diferitelor alternative. Acestea
prezinta, sub forma unei naratiuni, desfasurarea evenimentelor, reactii ale actorilor-
cheie si consecintele — inclusiv costurile si beneficiile méasurabile, precum si modificérile
intangibile.

32 Carl Patton David S. Savicky ,Metode de bazd ale analizei si planificarii politicilor publice”, a doua editie, 1986, Prentice Hall
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In analiza de senzitivitate descrisi anterior, fiecare eveniment incert a fost
studiat independent fata de celelalte. Analiza pe bazd de scenarii (vezi
sectiunea privind modelarea si Anexa 6) se bazeazd pe ipoteza cd factorii
care afecteazd rezultatele unei politici publice nu actioneazd independent.

De exemplu, sd ludm din nou in considerare o politica publicé privind renovarea scolilor
publice. Analiza de senzitivitate s-a efectuat pentruavedea cat de sensibile suntbeneficiile
nete la modificéri ale costurilor de constructie. Totusi, dacd respectivele costuri de
constructiecresc,esteposibilcasialtecosturideimplementareapoliticiipublicerespective
sd creascd. Prin urmare, analiza pe baza de scenarii va studia modul in care se schimba
beneficiile nete in urma cresterii costurilor de constructie, a manoperei, a altor materiale.

In general, analiza de senzitivitate presupune impirtirea eventualelor evenimente
viitoare in cel mai bun, cel mai rdu si cel mai probabil scenariu. Scenariul pentru cel
mai bun caz se bazeazd pe cea mai micd valoare estimatd pentru evenimentele negative
si cea mai optimistd valoare estimatd pentru beneficii. Scenariul pentru cel mai rdau
caz se bazeaza pe cele mai pesimiste estimari pentru evenimentele negative si pentru
beneficii.




III. Implementarea, monitorizarea si
evaluarea politicilor publice

1. Planificarea implementdrii politicilor publice

Odata ce alternativa de politica publica consideratd a fi cea mai adecvati a fost evaluata
si apoiaprobata de catre factorii de decizie, urmeaza o altd etapd importanta a procesului
de planificare a politicii publice: planificarea implementarii. In timpul acestei etape sunt
elaborate activitati detaliate cu privire la implementarea politicii publice care vizeaza
obtinerea rezultatelor asteptate ale actiunilor si ale politicii publice. Pe scurt, este vorba
de un plan de actiune care transpune obiectivele generale si intentiile politicii publice
in sarcini si actiuni concrete.

Planificarea implementarii necesitd cunostinte avansate in domeniul de activitate in care
vor fiintroduse schimbirile. Planificarea trebuie sd ia in considerare toti factorii esentiali
interni si externi care pot influenta procesul de implementare, precum si institutiile
responsabile, partenerii sociali, grupurile tintd, beneficiarii si institutiile implicate in
procesul de implementare. Comunicarea eficientd si abilitdtile de coordonare sunt
esentiale pentru succesul intregii etape de implementare a politicii publice.

In timpul planificirii implementarii politicii publice trebuie avute in vedere urmitoarele
aspecte importante:

o Sa fie luate in considerare toate instrumentele de politici publice mentionate
in politica publica — acte normative, activitdti informative si de coordonare,
finantare;

o Lainceputeste nevoie doar de o planificare sumara a masurilor de implementare
insotite de termene limita realiste (sectiunea din documentul de politici publice
intitulat Urmatorii pasi);

o Trebuie planificate cu atentie diversele etape de elaborare si consultare (inclusiv
informarea publicului larg);

o Trebuie acordata o atentie speciala diverselor proceduri parlamentare (de
exemplu: numaérul lecturilor acceptate pentru un proiect de lege, programul de
lucru al comisiilor responsabile, etc.) si proceduri pentru alcituirea bugetului
(de exemplu cereri de finantare si alocéri bugetare);

o Trebuie stabilitd secventa activitatilor de implementare si indicate acele
activitati a cdror realizare este cruciala pentru debutul altor activitati si a
cdror aménare sau nerealizare ar atrage dupd sine modificarea planului de
implementare;

o Trebuie acordatd o atentie speciala activitdtilor de colectare de date si
prevederilor referitoare la monitorizare si evaluare, pentru a cunoaste in detaliu
procesul de implementare si a avea suficiente date concrete asupra rezultatelor
politicii publice si rezultatelor actiunilor concrete;

o Trebuie stabilit termenul limita al evaludrii ex-post al implementarii politicii
publice, prevazandu-se resursele necesare realizdrii acesteia, si trebuie asiguratd
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o perioada suficientd de timp pentru pregitirea concluziilor si propunerilor
pentru eventualii pasi viitori.

Etapade planificare aimplementdrii poate fi impartita in mai multe niveluri de elaborare.
Nivelul de elaborare cel mai general este, in cele mai multe cazuri, deja inclus intr-un
document de politici publici (,planificare sumara”) la sectiunea ,,Urmitorii pasi”. In
acest moment sunt indicate numai principalele directii de activitate si citeva sarcini
generale pentru fiecare dintre ele. De asemenea, se defineste calendarul implementarii
cu termene trimestriale sau chiar semestriale.

Urmatorul nivel de elaborare il reprezintd planificarea pe termen mediu a implementarii
politicii publice, in care directiile generale de activitate sunt impartite in sarcini mai
detaliate si actiuni cruciale (,milestones”). In acest moment calendarul devine mai
precis, dar lasd incd loc modificarilor. Lucrul cel mai important acum este stabilirea
secventei logice de sarcini si activitati in scopul credrii unei succesiuni care vizeazd
implementarea politicii publice.

Cel mai elaborat nivel al procesului de planificare a implementdrii il reprezinta planul
anual de activitate, care este un instrument uzual folosit de institutiile publice pentru
planificarea activitatilor. Acest plan anual de activitate contine activititi concrete care
trebuie realizate in scopul atingerii obiectivelor specifice ale politicii publice. Acest
nivel de planificare poate include date concrete pentru diferite evenimente (sedinte
ale grupurilor de lucru, seminarii, conferinte), etape si termene concrete pentru
transmiterea proiectelor de acte normative necesare institutiilor implicate, etc. Nivelul
de detaliu al planurilor anuale de activitate poate fi diferit de la un caz la altul, insa de
reguld cu cat vor fi depuse mai multe eforturi pentru elaborarea unui plan de actiune
precis, cu atat vor aparea mai putine surprize si accidente in timpul procesului de
implementare. Planurile anuale sunt formulate atat pentru politici publici, cat si pentru
institutii, departamente si oficiali.

Este important de retinut cé aceste planuri sunt facute respectandu-se constrangerile
financiare stabilite prin bugetul anual aprobat. In cazul in care existd mai multe
surse de finantare a activitatilor (de exemplu atunci cand sunt implicate si institutii
financiare internationale), toate resursele vor fi planificate cu atentie pentru a se evita
dubla finantare sau lipsa totala a finantarii. Rezultatele acestor activitati sunt exprimate
prin rezultatele concrete ale actiunilor (,,outputs”) care, impreund, formeaza rezultatul
politicii publice (,,outcomes”).

Dintre metodele care pot servi planificdrii, vor fi prezentate in acest manual schema
Gantt si Analiza drumului critic (Critical path). Aceste doud modele sunt utilizate
in special in cazul proiectelor industriale de anvergura, dar pot fi folosite cu succes
si in cazul unor proiecte sau initiative in cadrul organizatiilor administratiei publice
care presupun desfasurarea concomitentd a mai multor activitati in vederea atingerii
unor obiective. In ceea ce priveste formularea politicilor publice, aceste metode de
planificare a activitatilor poat contribui substantial, ulterior implementarii, in etapa de
monitorizare si evaluare a politicilor publice.
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Metoda Gantt

Metoda Gantt este o metodd de planificare prin care este prezentatd succesiunea
activitatilor din cadrul unui proiect, in functie de rezultatele acestora si timpul necesar
desfasurdrii lor. Informatiile obtinute in urma aplicérii metodei sunt cuprinse intr-o
schema cunoscuta si sub denumirea de schema Gantt.

Aplicarea metodei Gantt cuprinde urmétoarele etape:
- identificarea activitatilor care urmeaza a se desfasura in cadrul
unui proiect;
- identificarea timpului necesar desfdsurarii lor;
- identificarea momentelor de inceput si de sfarsit ale
activitatilor.

Aceste informatii sunt reprezentate grafic intr-un tabel. In stinga tabelului sunt
prezentate activitatile care urmeazi s se desfisoare in cadrul proiectului. In capul de
coloand este prezentat calendarul desfisurdrii activitatilor prezentate pe coloana din
stanga. Portiunile hasurate din tabel (vezi figura 21 mai jos) reprezintd perioadele
necesare desfdsurarii activitatilor prezentate in stanga. O anumitd activitate poate
incepe in luna martie a anului pentru a fi finalizatd la inceputul lunii mai. Dupa cum
se poate observa si in figura 21, o anumitd activitate (in exemplu activitatea numarul
3) poate fi inceputa inainte ca alte activitati sa fi fost terminate. Astfel ca, infiintarea
parcului de masini poate incepe inainte ca toate activitdtile de achizitionare a masinilor
sa fie incheiate in acest fel, economisindu-se o perioadd de timp care, in alte conditii, ar
fi prelungit durata intregului proiect.

Figura 21. Exemplu de schema Gantt: Proiect de imbundtatire a transportului elevilor
din localitatile limitrofe cétre scolile din oras X.

Institutia Persoana . .| Martie Aprilie
responsabild | responsabild

1. Stabilirea traseelor
autobuzelor in
conformitate cu
necesititile identificate
2. Organizarea licitatiei
pentru achizitionarea
autobuzelor

3. Infiintarea parcului
de masini.

4. Asigurarea
resurselor umane
pentru functionarea
autobuzelor

Pentru ca succesul aplicarii metodei sé fie asigurat, este necesara ordonarea activitatilor
si stabilirea secventialitatii lor printr-o coordonare superioard a diferitelor departamente
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implicate in desfasurareaactivitatilor din cadrul proiectelor. Astfel, pentru ca proiectul sa
decurgd conform schemei, este necesar ca secventialitatea activitatilor sd fie respectata.
In cazul in care un anumit departament nu initiazd activitatea exact in momentul
previzut in schema Gantt, exista riscul ca anumite activititi sd necesite perioade de
desfasurare extinse, fapt care afecteazd terminarea in termen a intregului proiect.

In ciuda acestor dezavantaje, graficul Gantt prezinta si o serie de avantaje importante care
pot asigura coordonarea eficienta a activitatilor desfasurate in vederea implementarii
unei politici publice. Astfel, graficul permite o mai bund vizualizare a activitatilor
proiectului, astfel incat si fie posibila obtinerea unei performante crescute prin sciderea
timpului alocat activitatilor, fard ca, in acest fel, sd fie afectatd calitatea rezultatelor
intermediare obtinute.

Analiza drumului critic

Analiza drumului critic este, asemenea graficului Gantt, o metoda de planificare a
activitatilor care permite identificarea cu precizie a momentelor intermediare de
realizare a unui proiect. Spre deosebire de metoda Gantt, analiza drumul critic urmareste
sa identifice cea mai scurta perioada in care un proiect poate fi realizat.

Analiza drumului critic permite identificarea urmatoarelor elemente:
- sarcinile ce trebuie indeplinite;
- ce activitdti se pot desfasura in paralel;
- cel mai scurt timp in care poate fi implementat in totalitate proiectul;
- resursele necesare pentru implementare;
- secventialitatea activitatilor, calendarul de implementare;
- sarcini prioritare;
- cel mai eficient mod de reducere a perioadei de implementare in cazul proiectelor
urgente.

In figura 22 este prezentat un exemplu de grafic al drumului critic in care sunt prezentate
atat activitatile (numerotate de la A la F), precum si secventialitatea acestora. Nodurile
retelei reprezintd momente de sfirsit precum si de incepere a activitétilor. Pentru
identificarea drumului critic, a cdrui parcurgere asigura desfasurarea activititilor in
cel mai scurt timp, se incepe cu citirea graficului de la stinga la dreapta. In acest fel sunt
identificate momentele in care activitatile pot fi cel mai devreme incepute (earliest event
times - EET). Aceste momente, sunt specificate in partea de dreapta sus a nodurilor.
Astfel, conform exemplului din figura 22, aceste momente sunt: pentru activitatea A
- 0, pentru activitatea B - 4, pentru activitatea C - 2 si asa mai departe.

Dupa ce a fost parcurs intreg graficul de la stanga la dreapta, traseul este reluat de
la dreapta la stinga pentru a identifica momentele in care activitatile pot fi cel mai
tarziu terminate (latest event time — LET). Aceste momente sunt prezentate in partea
de dreapta jos a nodurilor. Astfel: pentru activitatea F acest moment este 8, pentru
activitatea E - 6 si asa mai departe. Nodurile in care EET este egal cu LET reprezintd
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nodurile care marcheazid drumul critic. In figura 22 acest drum este marcat cu linie
dubla.

Figura 22. Exemplu de grafic corespunzator unei analize a drumului critic

Asemenea graficului Gantt, analiza drumului critic presupune o coordonare impecabila
intre diferitele departamente insarcinate cu desfisurarea activitétilor reprezentate in
schema Gantt. Dacd aceasta coordonare nu este asiguratd exista riscul aparitiei unor
intarzieri in realizarea unor rezultate intermediare ale proiectului, fapt care afecteaza
data limita de terminare a proiectului.

Metodele de planificare a activitatilor mai sus amintite pot fi utilizate in cazul acelor
politici publice implementate cu ajutorul unor proiecte ale céror rezultate pot fi usor
cuantificate. Activitédtile de implementare trebuie sd fie suficient detaliate astfel incat sa
se cunoasca cu precizie perioada de derulare a acestora. De asemenea, atat rezultatele
intermediare cat si cele finale trebuie cunoscute, astfel incat sa fie posibild identificarea
momentului de terminare a proiectului. Cu toate acestea, chiar si atunci cand aceste
elemente nu pot fiasigurate, cele doud metode de planificare se pot dovedi utile in crearea
unei imagini de ansamblu in ceea ce priveste desfasurarea activititilor de implementare
a unei politici publice, precum si mai tarziu in cadrul procesului politicilor publice, in
etapa de monitorizare si evaluare a politicilor publice.

Metoda tabelului cu scoruri ponderate®

Abordarea management-ului strategic prin folosirea Tabelului cu Scoruri Ponderate
(TSP) (,,Balanced Scorecard”) a fost dezvoltata la sfarsitul anilor 1980 de profesorul
american Robert S. Kaplan (Harvard Business School) si profesorul David P. Norton.
Initial, metoda fusese creata ca un instrument de management pentru firmele private,
pentru a aborda necesitatea de mdsurare a resurselor, input-ului si rezultatelor in
contextul perspectivelor strategice ale companiei.

Incepand cu anii 1990 metoda TSC a fost larg folositd pentru planificarea strategici in
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cadrul institutiilor din sectorul public. Metoda este foarte cunoscuta ca un instrument
de management al functiondrii sectorului public in SUA, Marea Britanie, Australia si
tdrile scandinave. In multe cazuri, modelul original al TSC a fost modificat pentru a
raspunde nevoilor specifice ale institutiilor publice. De exemplu, in sectorul public
din Finlanda se face adesea referire la aceastd metoda numind-o ,,Succesul Echilibrat’,
subliniind cd in sectorul politicilor publice nu este intotdeauna potrivit sd se evalueze
succesul responsabilitdtilor doar in baza unor indicatori mésurabili, dar cd este nevoie
sa se ia in calcul si metode calitative.

TSP este un sistem de management care s-ar putea aplica planificarii la nivelul
institutiei, precum si procesului de planificare a marilor strategii sectoriale, de
asemenea TSP este aplicabil unui tip de planificare a politicilor publice ,axate pe
scopuri’ prezentat anterior’*. TSP este o metoda populard in dezvoltare, exista de
asemenea programe IT care oferd un instrument tehnic pentru colectarea datelor
necesare i gestionarea strategiei TSP*. Daca metoda TSP este aleasd ca instument de
planificare pentru managementul strategic sau planificarea politicilor, este important
sd se cunoascd terminologia si comparatia cu alte instrumente de planificare strategicd
folosite de administratie. Terminologia TSP este putin diferita de terminologia
clasica a planificarii strategice, dar structura si principalii pasi sunt in general
aceiagi. Prin compararea cu ,Metodologia de elaborare a planurilor strategice ale
institutiilor” dezvoltatd in Romania, se pot gdsi asemdnari intre perspectivele TSP
si directiile strategice de actiune ale metodologiei, misiunii, viziunii si valorilor, etc.

De ce avem nevoie de instrumente de management strategic cum ar fi TSP care sa
modeleze viitorul ?

Documentele strategice au adesea un inalt statut profesional si prestantd, dar raiman
neimplementate. In cazul metodei TSP ceea ce conteazi nu este doar documentul in
sine, ci chiar mai mult procesul prin care acesta este creat. Astfel ca metoda TSP trebuie
vazutd ca un proces care constd in anumite etape de lucru necesar a fi urmate pentru
atingerea unui bun rezultat.

Instrumentele de management strategic sunt necesare pentru un management proactiv
al unei institutii sau pentru implementarea unei anumite politici. Pentru managerii din
administratia publicd aceasta este o provocare speciald pentru ca modul de gandire
traditional tinde sd se concentreze pe punerea in practica a sarcinilor administrative si
respectarea pasiva a legislatiei.

33Descrierea metodei TSP se bazeazd pe experienta in administratia publicd din Finlanda prezentatd de Sirpa Kekkonen, Project Manager in
cadrul Cabinetului Primului Ministru al Finlandei, la seminariile de formare organizate pentru realizarea acestui manual.

*n administratia publicd din Romdnia Tabelul cu Scoruri Ponderate ca instrument de planificare a politicilor sectoriale a fost folosit la
elaborarea Strategiei Nationale pentru Export 2005-2006 de cdtre Ministerul Economiei si Comertului

(a se vedea http://www.dce.gov.ro/SNE/National_exp_strategy.htmi).

*Microsoft Office Tools pentru TSP - a se vedea: http://download.microsoft.com/download/9/b/d/9bd6417e-bcc1-4a2f-8902-c3aca33e1706/
framework.doc.
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Piatra de temelie a metodei ,,Succesul Echilibrat” sunt urmitoarele elemente:

e viziunea

o abordarea multidimensionala

« masurile se bazeaza pe strategie

o procesul de analiza: participativ, transparent, responsabil
Prin aceastd metoda se stabileste un echilibru intre diferite dimensiuni ale planificarii,
implementarii, monitorizarii si evaludrii:

« petermen lung si scurt

o madsuri referitoare la resurse si alte masuri care nu privesc resursele

o perspective externe si interne

Figura 23. Structura TSP:

Cetateni si politicieni

EFICACITATEA / \/
Factori decisivi ai —

succesului
Criterii de evaluare
Scopuri

Capacitatea si eficienta Initiative Management-ul

organizatiei ﬁ resurselor si economia

PROCESE ‘
stROCTom /L pronaama | MANAGRENT O
Factori de'c1s1v1 a DE MISIUNE Factori decisivi ai
:le::ee::lllclllel ovaluare SI VIZIUNE, succesului
Scopuri — VALORI Criterii' de evaluare
Ini tll’ ti Scopuri
niflative Initiative

RENOVAREA SI

CAPACIATETEA

DE MUNCA

Factori decisivi ai

succesului

Criterii de evaluare

Scopuri

Initiative

Unitati de lucru si
personal

Un exemplu pentru definirea perspectivelor il putem lua din metoda TSP dezvoltati de
Ministerul Finantelor Publice din Finlanda. Definitiile celor 4 perspective precum si a
intregului continut al TSP vor fi formulate in concordantd cu nevoile fiecarei institutii
sau politici. Perspectivele clasice TSP pentru companii sunt: Financiar, Procese Interne
de Afaceri, Client, invitare si Crestere.
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Elementele de baza ale TSP:

1. Declaratia privind misiunea si viziunea - Un aspect deosebit de important
pentru o strategie este acela cd aceasta este construitd pornind de la declaratia de
misiune clar definitd a unei institutii, precum si de la viziunea care proiecteazi o
imagine a viitorului spre care institutia doreste sa se indrepte sau pe care politica
trebuie sd o obtina. Aceste doua concepte pot fi definite dupa cum urmeaza:

Declaratia privind misiunea este credibild dacd include:

un motiv pentru a exista si o opinie impartasitd asupra utilitatii si necesitatii
institutiei publice;

pozitia institutiei in cadrul societatii si relatiile sale cu alti actori;

domeniul de aplicare a responsabilitétilor institutiei in cadrul societatii;
rolul(urile) pe care doreste si-1/le indeplineascd in domeniul sdu;
responsabilitéti strategice ca o valoare addugatd sau beneficii pentru clienti
sau institutii, parteneri implicati si grupuri tinta.

Exista tendinta la nivelul institutiilor publice de a face referire la actele normative
de organizare si functionare a institutiei ca fiind declaratia de misiune. In lumina
experientei finlandeze acestea nu sunt suficiente si este util din punctul de vedere al
management-ului sa se elaboreze in mod adecvat o declaratie de misiune in care s se
defineascd elementele prezentate anterior.

Un exemplu de declaratie de misiune elaborat de Ministerul Finantelor din Finlanda:

“Ca parte a Guvernului, Ministerul Finantelor se concentreazd pe oferirea de
consiliere si furnizarea de servicii privind politica economica si bugetara si este
responsabil pentru asigurarea:

unei politici economice echilibrate avand la bazd dezvoltarea durabild
atenta administrare a finantelor statului

o bund guvernare

cooperare nationala si internationala in toate aceste domenii de activitate.”

2. Sensul viziunii este acela de a da institutiei publice o directie comun acceptata
si impartasitd. Este imaginea celei mai bune institutii care poate exista in viitor.
Urmatoarele puncte reprezinta criterii pentru o viziune de succes:

T ARG

o Este o viziune clar mai buna decat stadiul actual

o Trebuie sd aiba totusi un caracter flexibil

« Reprezinta o provocare, dar nu este imposibil de realizat

o Este clard, usor de inteles si de retinut

o Este ,un vis pentru foarte bine”

« Conferd energie si motiveazd pentru atingerea scopului

o Creeaza un sentiment de unitate pentru procesul de elaborare a
politicilor

 Este definitd ca un slogan




paa

Un exemplu de declaratie privind viziunea elaborat de Ministerul Finantelor din
Finlanda:
“Ministerul Finantelor lucreazd pentru a proteja fondurile publice concrete
si pentru a oferi generatiilor viitoare un spectru larg de optiuni economice si
oportunitdti.”

3. Alegerea perspectivelor strategice - in cadrul metodei TSP, modul de lucru
obisnuit este acela de a privi provocarile strategice din patru perspective
diferite, prezentate in imaginea de mai sus (Figura 23). Pentru o institutie
publica, perspectiva numarul unu ar trebui s fie , Eficacitatea sociala” Aceasta
este perspectiva din punctul de vedere al cetateanului si al decidentului politic.
Aceastd perspectiva reflectd randamentul si rezultatul institutiei. Se poate baza
pe abordarea management-ului performantei.

Celelalte trei perspective reflectd ceea ce se poate numi viziune ,internd”. Acestea
sunt:

o Perspectiva asupra management-ului resurselor - care este modul cel mai
eficient si productiv in care se folosesc resursele financiare ale institutiei;

o Perspectiva asupra proceselor si structurilor;

o Perspectiva asupra mediului de lucru si a personalului - renovare, capacitate de
lucru si competente.

Succesul general al institutiei depinde de cat de clar poate fi vazuta corelatia dintre toate
cele patru perspective si cat de bine echilibrata este implementarea lor.

4. Acordarea unei ponderi perspectivelor si initiativelor - in cadrul metodei TSP
perspectivele strategice sunt evaluate in functie de importanta lor si o pondere diferita
le este acordata in functie de viziunea si misiunea strategiei. Perspectivele astfel evaluate
sunt folosite pentru monitorizare si evaluare in vederea obtinerii concluziei generale
privind succesul strategiei de a atinge obiectivele strategice. Ponderea este propusa si
agreatd la fel ca si la analiza multicriteriald — de cétre comisii de experti, discutii in
grupul de management sau folosind metoda Delphi.

Un exemplu de perspective cérora li s-a acordat o pondere din cadrul Strategiei
Nationale pentru Export 2005-2009 a Romaniei:

Perspectiva Pondere Initiative
Dezvoltare 20% Punctaje 0 - 3
Sector 30% Punctaje 0 - 3
Client 30% Punctaje 0 - 3
Dezvoltare capacitate 20% Punctaje 0 - 3

Si initiativelor li se poate acorda o pondere. Fiecare initiativd primeste un punctaj: 0
(nu a inceput), 1 (nu a atins obiectivul), 3 (a depasit obiectivul). In final, initiativele
evaluate sunt adunate si folosite la monitorizarea si evaluarea strategiei.

Punctajul final al implementdrii Strategiei Nationale pentru Export este definit dintr-
un total de 100%, iar evaluarea impactului general va fi:
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o Asteptdri depdsite - intre 80 — 100 puncte;
 Atingerea asteptarilor si o usoard depasire a acestora — intre 52 — 80 puncte;
 Sub asteptiri spre nesatisficator — sub 52 puncte.®

Nu este intotdeauna necesara aceasta evaluare a perspectivelor si initiativelor. De
exemplu, conform experientei Finlandei cu metoda TSP, este evaluatd doar atingerea
scopurilor la trei niveluri - minim, realist si maxim.

5. Factori decisivi ai succesului, criterii de evaluare si fixarea scopurilor - Pentru
fiecare dintre cele patru perspective mentionate anterior trebuie definite trei elemente.
Urmatoarea imagine prezintd intrebarile care trebuie adresate:

Dimensiuni
Eficacitate-Procese-Resurse-Renovare
Factori decisivi ai Criterii de evaluare Nivelul scopurilor
succesului
Minimal Real Maximal
Aspecte pentru care Criteriu/mdsurd/metodd pentru Scopul fixat pentru criteriul
succesul este crucial pentru | identificarea/urmdrirea implementdrii | care descrie factorul critic de
implementarea declaratiei unui factor critic de succes succes in perioada operationald
privind misiunea si viziunea in discutie (viziune pe termen
in perioada strategicd in scurt)
discutie (viziune pe termen
lung)

Factorii decisivi ai succesului sunt aspecte, factori sau circumstante in care succesul
sau esecul va avea pe termen lung un efect hotdrator asupra institutiei sau politicii. Intr-
o situatie ideald si ca regula nu ar trebui sd fie mai mult de cinci factori definiti pentru
fiecare perspectiva pentru identificarea esentei strategiei.

Definitia criteriilor de evaluare incearca sa giseasca o masurd, un instrument sau un
mijloc care sd descrie cel mai bine succesul unei institutii in raport cu factorul critic
al succesului cu care este in relatie. Criteriile de evaluare pot fi calitative (verbale) sau
cantitative (indicatori numerici). Pentru fiecare factor de succes este de preferat sd nu
existe mai mult de trei criterii de evaluare.

Scopurile descriu starea dorita a criteriului de evaluare. Atingerea acestuia poate fi
verificata siindicd progresul pe termen scurt. Scopurile definesc nivelul deimplementare
a factorilor de succes si de multe ori se refera la misiunile sau functii stabilite pentru
viitorul apropiat. In unele cazuri, dar nu este obligatoriu, poate fi inclusi o analiza a
nivelului minim, real si maxim al scopului.

Un exemplu de scopuri ale Ministerului Finantelor din Finlanda pentru anul
urmator:

o Crestere economicd: asigurarea competitivitdtii sistemului de impozitare,
implementarea modificdrilor la sistemul de impozitare a firmelor, adoptarea legii in
Parlament in primdvard;
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o Procesul MTEF: consolidarea procesului de pregdtire orizontald din cadrul
ministerului, proiect de dezvoltare realizat pand la jumdtatea anului;

o Renovare: inainte de sfarsitul anului majoritatea personalului isi vor insusi
valorile ME, punctaj mediu 3,3 din barometrul anual privind gradul de satisfactie

oferit de serviciu;

o Resurse: se va pune la punct un sistem de contabilitate internd care va sprijini
eficienta internd, introducerea unui sistem de monitorizare a orelor de lucru.

Este oferit un exemplu de scop pentru fiecare perspectiva, in practica bineinteles exista
mai multe scopuri.

Exemplu de factori decisivi ai succesului

EFICACITATE RESURSE RENOVARE §I PROCESE §I
CAPACITATE DE STRUCTURI
MUNCA
o Crestere economicasi | « Proces de o Strategia de Procesul MTEF
stabilitate contabilitate cunoastere a si procesul
o Un nivel ridicat al interna ministerului privind
ocupirii fortei « Distriburea « Implementarea bugetul anual
de munca resurselor noului Coordonarea
o Folosirea eficientd a umane sistem de sectorului
banilor din taxe remuneratie administrativ
« Etc al MF
Gestionarea
retelelor
externe
» Etc.

5. Perspectiva timpului - Primul lucru care trebuie definit cAnd procesul de planificare
a strategiei a inceput este perioada de timp a strategiei. Aceastd perioada variazd in
functie de fiecare institutie, dar de obicei nu este mai micéd de 4 — 5 ani. Factorii decisivi
ai succesului sunt formulati pe termen mediu (nu se schimba in fiecare an asa cum
se intampld in cazul criteriilor de evaluare) chiar dacé ar trebui analizati in fiecare an
cand strategia este revizuita. Scopurile ar trebui revizuite in fiecare an in majoritatea
cazurilor.

Procesul TSP este repetat anual si include evaluarea progresului, precum si revizuirea
continutului TSP. Rezultatele monitorizarii implementarii TSP reprezinta baza pentru
negocierile anuale ale rezultatelor intre Minister si organismele subordinate in cazul
strategiei organizatiei si intre institutia responsabild cu implementarea si institutii,
parteneri, grupuri tinta in cazul implementarii politicii.

3¢ Strategia Nationald pentru Export 2005-2009,
http://www.dce.gov.ro/SNE/National_exp_strategy.html
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6. Procesul - Nu este niciodatd redundantd accentuarea importantei modului de
procesare a TSP. Procesul TSP este organizat similar cu alte abordari ale planificérii
strategice — stabilirea grupurilor de management, impartirea sarcinilor pe subgrupe,
organizarea seminariilor, grupurilor de lucru, sesiuni de brainstorming similar cu alte
exercitii de planificare.

Etapele principale ale procesului TSP:

 Prin intermediul discutiilor in grupul de management: nevoia de a lucra la
strategie, aprobarea metodologiei TSP, angajament din partea conducerii
de la varf (in total 5 -8 zile);

o Proces la nivelul ministerului: o serie de seminarii (in total 6 zile);

o Informarea personalului;

o Strategia se lucreazd la nivel departamental;

o Numirea persoanei responsabile pentru a superviza implementarea (la
nivel tehnic).

Preconditia cea mai importantd pentru dezvoltarea TSP este sd aibd loc discutii intre
membrii grupului de management al institutiei inaintea de stabilirea unui acord cu
privire la timpul necesar pentru activitatea de elaborare a strategiei. Este vital ca la
realizarea acestui proces si se angajeze conducerea institutiei. In conditii normale
procesul dureaza aproximativ 5-8 zile lucratoare complete de seminar cu participarea
personalului din conducere.

Implicarea personalului este un alt aspect important. Pe toatd durata procesului trebuie
sa existe o comunicare deschisa a rezultatelor obtinute de personalul institutiei. Este
esential un feedback din partea personalului pentru ca strategia sa reflecte opinii comun
impartdsite si mai tarziu sa se garanteze un angajament de implementare a strategiei.

Conditiile critice si pericolele metodei TSP
Aspectele metodologice importante, rezultatul procesului, precum si avantajele,
conditiile critice si pericolele pot fi prezentate pe scurt dupa cum urmeaza:

o Grupul executiv nu elaboreazi strategia, ci desemneaza pe altcineva sa
o elaboreze - conducerea de la varf nu este responsabild cu progresul
procesului de elaborare a strategiei;

o Conducerea de la varf are opinii divergente privind nevoia unei
strategii (,,consuma din timpul necesar pentru realizarea unor activitati
concrete”);

o Personalul nu este format pentru a fi implicat in activitatea de elaborare
a strategiei;

« Intarzierile in obtinerea unor rezultate pe termen scurt conduc la
pierderea increderii - procesul de elaborare a strategiei este mai putin
atractiv si dinamic;

o Metoda TSP este introdusé ca un sistem pentru informarea conducerii,
criteriile/masurile sale de evaluare sunt folosite doar pentru control si
nu in scopul comunicarii.
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Metoda tabelului cu scoruri ponderate este o metoda ce se dezvoltd rapid. Exista o
literaturd de specialitate extinsd si multe resurse pe Internet privind aceasta metoda,
precum si exemple practice de cazuri in care s-a aplicat TSP. Totusi, trebuie mentionat
cd TSP, ca si alte metode de analizi si planificare a politicilor, nu reprezintd o abordare
tehnicd. Esenta metodei este gandirea strategicd si comunicarea. Suportul tehnic poate
doar facilita, dar niciodatd nu poate inlocui acest proces.

2. Monitorizarea si evaluarea politicilor publice

Evaluarea implementirii politicii publice este o evaluare ex-post si reprezinté etapa finala
logica a ciclului de politici publice. Rezultatele evaludrii si recomandarile formeaza un
set de aspecte necesare elaborarii agendei pentru urmatorul ciclul de politici publice.
Asa cum am mentionat deja in capitolul I al acestui manual, evaluare ex-post este
impartita in doua tipuri: monitorizare (evaluarea intermediard) si evaluare finala.
Auditul si controlul traditional reprezinta, de asemenea, o activitate de evaluare.
Aceste trei abordari principale ale evaludrii performantei si implementarii politicii
publice se axeaza pe diferite aspecte:

Inspectie, audit si control
Reprezinta abordarea traditionala conceputd in primul rand pentru a se asigura ca
resursele (contributiile initiale) sunt transpuse eficient in rezultate. Abordarea este
conceputd pentru a asigura conformitatea cu regulamentele si procedurile si pentru a
promova transparenta.

Inspectia, auditul si controlul:

- Vizeaza conformitatea cu cerintele legale si nivelul de rdaspundere;

- Se concentreaza pe relatia resurse/realizari si pe conformare si transparenta;

- Vizeaza procesele organizationale interne;

- Sunt importante, dar nu este potrivite pentru masurarea performantei.

Monitorizarea
Monitorizarea asigurd majoritatea informatiilor privind performanta pe parcursul
procesului de implementare a politicii publice. Se foloseste foarte des in cazul rapoartelor
anuale. Datele sunt colectate, in general, in functie de domeniul de activitate ca parte
a informatiilor privind structura programului, resursele programului, performanta,
clientul si rezultatele. Datele socio-economice de la birourile nationale de statistica
sunt folosite si pentru a asigura o ,,perspectiva generald” in cazul in care rezultatele pe
termen lung fac parte din cadrul de planificare si raportare.

Monitorizarea:

- Vizeaza relatiile dintre resurse, realizéri si rezultate;

- Vizeaza graficele de implementare pentru a imbundtati termenele de realizare;

- Se concentreaza pe indicatorii de performanta pe baza de rezultate

Caracteristicile generale ale indicatorilor de monitorizare sunt:
- Datele colectate in cadrul programului ca atare;
- Include datele de baza privind modul in care resursele sunt transpuse in realizari
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si privind realizdrile ca atare;

- Cuprind date de baza disponibile referitoare la rezultate;

- Datele sunt colectate in mod constant ca parte a derularii activitétii si sunt
revizuite periodic de manageri;

- De reguld, se asteaptd ca beneficiarii serviciilor sd raporteze;

- Extrem de relevante pentru raportarea anuala a performantei

Indicatorii de masurare pentru monitorizare trebuie sd se stabileasca in mod realist,
ludndu-se in considerare faptul ca producerea rezultatelor si a impacturilor in cazul
multor politici publice poate necesita o perioada lungé de timp.

Evaluarea finala
Evaluarea finald se bazeaza in primul rind pe informatiile privind datele colectate
in cadrul procesului de monitorizare — din rapoartele anuale. Dacd nu se realizeaza
monitorizarea, trebuie sé se colecteze unele informatii despre procesul de implementare
pentru evaluarea finald. Datele sunt colectate, in general, in functie de obiectivele
stabilite si de rezultatele politicii publice. Deseori se folosesc datele socio-economice din
birourile nationale de statisticd, dar in cazurile politicilor publice ample se realizeaza
studii speciale pentru evaluarea finald a impacturilor politicii publice.
Evaluarea finala:
- Se concentreazd pe rezultate si pe impacturile pe termen lung ale politicii
publice.
- Vizeaza in special conceptele si se refera la informarea pentru procesul
decizional pe termen lung la politicii publice
Scopul realizarii evaludrii finale este acela de a furniza o analiza generala cuprinzatoare
si de a stabili concluziile privind rezultatele atinse prin intermediul politicii publice,
precum si recomandarile privind actiunile ulterioare necesare in domeniul relevant
al politicii publice. Evaluarea finala este corelatd in mod logic cu elaborarea agendei
pentru urmétorul ciclu de politici publice, cu exceptia cazurilor in care politica publica
este limitatd in timp si nu mai sunt necesare alte modificari.

Metode folosite pentru monitorizarea si evaluarea politicii publice.

Guvernarea modernd necesita si folosirea altor instrumente, nu doar a instrumentelor
traditionale privind responsabilitatea (inspectie, control si audit). Necesita
evaluarea performantei la toate nivelurile, in corelare cu performanta programului
si eficacitatea politicii publice prin realizarea auditului, monitorizare si evaluare.
Toate aceste instrumente sunt denumite ,,pe bazd de dovezi”. Instrumentele pe baza
de dovezi sunt concepute pentru a informa managerii pe parcursul implementarii
politicii publice, pentru a imbunititi calitatea serviciilor furnizate si livrate si
pentru a evalua impactul pe termen lung. Evaluarea este importanta pentru a
stabili masura in care o politici publica si-a indeplinit obiectivele si pentru a
clarifica dacd cei care trebuiau si beneficieze de aceasta au beneficiat cu adevarat.

Evaluarea ex-post a politicii publice foloseste, in general, acelasi set de metode

calitative si cantitative de analiza ca si cele din etapa de evaluare ex-ante. In evaluarea
ex-post, aceste metode se aplica rezultatelor obtinute. Scopul evaludrii este acela de a
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analiza sistematic eficacitatea interventiilor de politici publice si a procesului general
de implementare, precum si de a stabili care este meritul si valoarea rezultatelor din
perspectiva imbunatétirii conditiilor sociale si economice ale grupurilor-tintd vizate de
anumite politici publice.

Este important sd se stabileascd metoda sau metodele de colectare a datelor care sunt cele
mai eficiente pentru fiecare evaluare. Fiecare metodd prezintd avantaje si constrangeri
specifice (implicand si anumite costuri). De reguld, institutiile guvernamentale folosesc
datele administrative pentru monitorizarea evolutiei inregistrate si, acolo unde este
posibil, pentru estimarea impactului politicii publice.

Evaluarile calitative sunt concepute pentru arealiza o analizd detaliata. De reguld, trebuie
sa se stabileascd intrebarile cele mai potrivite pentru o astfel de evaluare si trebuie sa
se identifice conditiile in care functioneaza sau nu functioneaza o politica publica sau
un proiect. Pentru evaluarea cantitativa se folosesc metode economice analitice pentru
determinarea costurilor, valorii si beneficiilor aduse de rezultatele unei politici publice.
Uneori, evaluarile pot fi derulate dupa ce politica publica, programul sau proiectul ales
este in desfasurare de o anumita perioadd de timp deoarece rezultatele definite pot fi
atinse numai dupd perioade mailungi de timp. Aceasta situatie se intalneste de reguld in
cazurile in care politica publica se axeaza pe schimbari la nivelul culturii, al atitudinilor
si perceptiilor oamenilor, dar si in cazul politicilor economice in care sunt necesare
perioade mai lungi de recuperare a investitiei. Deseori sunt necesare combinatii ale
unor metode pentru a putea raspunde tuturor intrebdrilor puse in cazul unei evaludri.

Evaluarea ex-post este corelatd direct cu abordarea pe baza mésurarii performantei.
Calitatea resurselor de date folosite la evaluare depinde de indicatorii de performanta
corect stabiliti si de frecventa colectdrii informatiilor pentru mésurare si evaluare.”

Metode folosite la monitorizare si evaluare:

Metode calitative Metode cantitative

o Diagrama de punctaj ponderat o Analiza statistica

«  Discutii cu focus grupuri o Cercetare reprezentativa

o Interviuri o Analiza datelor secundare
o Metodele expertilor o Analiza cost-beneficiu

e Analiza de text

e Analiza de documente

o Analiza legislativd

o Studii de caz

e Analiza datelor secundare

o Articole din mass-media

e Jurnale

<

Evaludrile se folosesc in numeroase domenii si raspund unui numdr mare de intrebdri privind modul in care ,,functioneazd
interventiile sau solutiile propuse intr-o politic publicd. In ceea ce priveste evaluarea unei politici publice, trebuie sd se
foloseascd surse diferite de dovezi pentru a verifica si fundamenta constatdrile facute.

37 Privind indicatorii de performantd, vezi partea 3 ,Mdsurarea rezultatelor politicii publice i ale actiunii” din capitolul II al acestui manual.
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Surse de date folosite la evaluare:

- Analiza datelor administrative privind grupurile tintd, de exemplu evidenta
beneficiilor;

- Analiza datelor din sistemele informationale de management, de exemplu, baza
de date a programului, daca existd;

- Colectarea si analiza datelor de masurare a performantei referitoare la resurse
(personal si financiar);

- Exercitii speciale de monitorizare aferente unor cazuri specifice pentru stabilirea
caracteristicilor specifice ale politicii publice;

- Analiza comportamentului clientului, din punctul de vedere ale interactiunilor
cu organizatia, pe parcursul si dupd implicarea lor in politica publica propusa;

Intrebrile la care trebuie si rdaspundd evaluarea ex-post

Evaluarea politicii publice trebuie s se concentreze pe procesul de implementare sau pe
procesul de evaluare a impacturilor politicii publice. Evaluarea procesului se realizeaza
de cele mai multe ori in etapa de implementare, iar evaluarea impactului - in etapa
finala a politicii publice. Cu toate acestea, se recomanda verificare impacturilor si a
rezultatelor politicii publice obtinute deja si pe parcursul procesului de monitorizare,
dacd acestea apar in procesul de implementare.

Evaluarea procesului vizeaza raspunsul la intrebdrile cum, de ce si in ce conditii
functioneaza sau nu functioneaza o interventie de politici publice? Evaluarile procesului
sunt importante pentru stabilirea implementdrii si livrarii eficiente a politicilor publice
si a proiectelor. De reguld, prin evaluarea procesului se incearca si se obtind informatii
privind factorii, mecanismele si procesele aferente contextului care determind succesul
sau esecul unei politici publice. Desi evaluarea procesului nu vizeaza in principal
rezultatele, metodele folosite indicd deseori informatii privind rezultatele si se pot
dovedi esentiale pentru succesul unei analize de impact.

Evaluarea impactului unei politici publice in cadrul evaluarii ex-post se deruleaza
in special pentru evaluarea finald. Vizeaza rdspunsuri la intrebéri privind impactul
unei politici publice, al unui program sau al unei interventii pentru obtinerea unor
rezultate specifice si pentru diferite grupuri de persoane. Evaluarea impactului politicii
publice vizeaza identificarea efectelor unei politici publice fie din punctul de vedere al
asteptarilor, fie prin comparatie cu alte interventii sau cu situatia in care nu se intervine
deloc.

Diferenta dintre cele doua abordari ale evaluarii nu este intotdeauna foarte exacta.
A stabili dacd o politica publicd a avut sau nu un impact presupune deseori aflarea
raspunsului la intrebéri cum ar fi cum s-a actionat pand acum, pentru cine, de ce si in
ce conditii a avut sau nu un efect.

+ Exista cateva intrebari privind informatiile despre impact sau rezultate, colectate ca
parte a evaludrii:
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Care este perceptia participantilor (a acelor care nu participd) cu privire la
efectele (pozitive sau negative) ale politicii publice?

Care sunt efectele mai ample ale politicii publice (de exemplu, din punctul de
vedere al schimbadrilor la nivel cultural)?

Care dintre factori subliniazd diferitele impacturi sau rezultate?

Exista anumite sub-grupuri in cadrul grupului-tintd a caror situatie se
imbunatateste sau se inrdutdteste si din ce motive?

Exista anumite modele de livrare sau implementare care duc la rezultate mai
bune? Daca da, cum si de ce?

Existd grupuri pentru care politica publicd adecvata pare si creeze rezultate mai
durabile?

Intrebiri la care trebuie sa raspunda o evaluare a politicii publice privind utilizarea
serviciilor legate de politica publica:

Beneficiarii primesc un numair adecvat de servicii, de tipul si calitatea
corespunzatoare?

Cine participa si de ce, cine nu participa si de ce?

Exista alti beneficiari ai politicii publice care nu sunt eligibili? Dacd da, acest
lucru indica faptul ca populatia tinta este definitd necorespunzator sau ca
derularea politicii publice este controlata in mod necorespunzator?

Intrebari la care trebuie sa raspunda o evaluare a politicii publice cu privire la
livrarea serviciilor din cadrul politicii publice:

Livrarea serviciilor corespunde intentiei politicii publice?

Toate elementele politicii publice sunt livrate in mod adecvat si consecvent?
Catde multe schimbdris-au inregistrat delaimplementare? Care este comparatia
posibila dintre serviciile furnizate in realitate si cele intentionate?

Politica publica respecta standardele profesionale si legale? De exemplu, exista
proceduri adecvate privind reclamatiile?

Serviciile sunt livrate conform unor diferite modele sau de catre diferite
organizatii. Dacé da, cum pot fi comparate?

Resursele pentru livrarea politicii publice sunt alocate in mod consecvent (si
adecvat) in toate zonele geografice?

Exista diferente de la o zona la alta sau de la un model la altul care sa prezinte
exemple de bune practici sau sa identifice interventii importante care ar trebui
luate in considerare in alte cazuri? Existd diferente in timp sau in functie de
grupurile vizate?

Serviciile ii vizeazd pe cei la care se poate ajunge mai usor, in detrimentul celor
la care se poate ajunge mai greu? Dacd da, care este impactul asupra tipului de
servicii furnizate si rezultatul net ale acestor servicii?

Care ar fi efectul schimbdrii raportului dintre cei la care se poate ajunge mai
usor si cei la care se poate ajunge mai greu pentru a-i ajuta?

Intrebiri la care trebuie sa raspunda o evaluare a politicii publice cu privire la
organizarea politicii publice:

Politica publica este bine organizata?
Care sunt principalele modele folosite pentru organizarea si livrarea politicii
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publice?

Cat de mult sunt implicate diferitele grupuri in derularea activitétii in comun
(din punct de vedere al persoanelor care lucreaza in diverse echipe de livrare
si din punct de vedere al diferitelor institutii si agentii cu care trebuie sa
interactioneze)?

« Intrebiri la care trebuie si rispundi o evaluare a politicii publice privind
resursele politicii publice:

Resursele sunt folosite eficient si in mod eficace?

Costurile unitare sunt rezonabile?

Personalul si fondurile politicii publice sunt suficiente pentru a asigura obtinerea
rezultatelor adecvate?

Costurile per rezultat sunt rezonabile si se compenseaza cu beneficiile?
Resursele care se folosesc pentru livrarea politicii publice sunt adecvate?

+ [Intrebiri la care trebuie si rispunda o evaluare a politicii publice privind
experientele participantilor:

Cum au aflat oamenii despre program? inteleg natura politicii publice, intentia
si elementele cheie ale acesteia?

Ce experiente au participantii in ceea ce priveste contactul cu institutia de
implementare, de exemplu cum au fost invitati, de cate ori au lucrat impreuns,
care a fost durata/continutul colaboririi lor?

Participantii sunt multumiti de interactiunea avuta cu personalul care se ocupa
de livrarea politicii publice, de procedurile folosite?

Participantii sunt multumiti de serviciile pe care le primesc?

Existd anumite grupuri in cadrul grupului tintd care

nu beneficiazé de rezultatele politicii publice si de ce?

Structura evaludrii ex-post a politicilor publice

Evaludrile privind functionarea si rezultatele unei politici publice trebuie sa fie revizuite
in context. Posibilele structuri ale evaluirii depind de structura politicii publice. In
numeroase cazuri, sunt necesare pentru politicile publice care nu au scopuri, obiective
si rezultate clar definite. In astfel de cazuri, evaluatorii trebuie sa lucreze la ,,restaurare”
si sa incerce sa defineascd post factum posibilele scopuri si obiective. Acest lucru se
referd practicla politicile publice elaborate sub forma unor noilegi implementate, atunci
cand nu s-a efectuat in prealabil activitatea de analiza a politicilor publice. Sursele de
informatii in acest tip de cazuri pot fi reprezentate de materiale de pregatire a noii
legislatii, documente de fundamentare, dezbateri parlamentare etc.
Chestiunile generale care trebuie abordate in cadrul fiecdrei evaluari sunt:
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Structura si natura politicii publice propuse;

Care sunt obiectivele si rezultatele politicii publice

Care a fost impactul dorit al politicii publice? Care sunt factorii care vor afecta
impactul?

Care sunt diferitele modele de livrare care trebuie evaluate separat? De exemplu,




existd anumite persoane care beneficiaza de consiliere prin intermediul unei
linii telefonice, in timp ce altii beneficiaza de consiliere prin intalniri fata in
fata?

o Exista diferite sub-grupuri pentru care politica publici trebuie sa fie testata
separat? De exemplu, trebuie sd analizam diferite grupuri de clienti, furnizori
de servicii, categorii de varsta, persoane care primesc diferite beneficii sau
beneficii intr-o masura diferita etc.?

Deciziile privind structura evaludrii vor fi luate in functie de cateva aspecte
practice:

o Ce cantitate de resurse este disponibila (fonduri, personal, timp)?

o Care este termenul limita pentru rezultatele evaluarii?

o Politica publicd este promovata la nivel national sau ca pilot?

o Participarea este voluntara sau obligatorie?

 DPolitica publica poate fi considerata ca fiind un program unic sau ca fiind un set
complex de programe locale?

o Cand trebuie sd se puna la dispozitie rezultatele evaludrii?

o Care sunt datele disponibile care pot fi folosite la evaluare?

o Cum vor fi colectate datele respective?

o Sunt stabilite procesele de monitorizare si sunt colectate datele
corespunzdtoare?

Persoanele implicate in evaluare

In primele etape ale evaludrii trebuie si se ia o decizie important3, adicd decizia privind
~subiectii” implicati, actorii care trebuie sa fie abordati pentru a primi rdspunsurile
adecvate la intrebdrile privind evaluarea.

Actorii relevanti pot fi clasificati in trei grupuri principale:

Destinatari directi
Reprezinta persoanele vizate special de politica publicd sau de program sau care sunt
direct afectate de politica publica sau de program:

- Destinatari eligibili - grupul tintd;

- Destinatari neeligibili (daca existd);

- Participanti;

- Ne-participanti (care s-au angajat sau nu in program);

- Destinatari eligibili care nu au beneficiat de program.

Actori implicati in livrarea politicii publice
Unul dintre grupurile cheie analizat de regula in cadrul evaludrilor este cel format din cei
implicati in livrarea politicilor publice sau programelor, adica:
- Cei care elaboreaza/implementeazd politicile publice;
- Personalul implicat direct in livrare, de exemplu directorii de programe, consilierii
personali, organizatiile independente contractate pentru livrarea de servicii;
- Actorii secundari implicati in livrare, adicd personalul din cadrul autoritatii locale
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si contractorii independenti.

X%

In general, calitatea evaludrii depinde de calitatea formularii si planificirii politicii publice.
Din acest motiv, activititile de evaluare si colectare a datelor trebuie incluse in planificarea
actiunilor de implementare, iar resursele relevante trebuie solicitate pentru activitatile de
evaluare. Activititile de cercetare si studiile nu pot fi derulate daca cererile de finantare de
la buget in acest sens nu sunt transmise conform procedurii bugetare relevante.

Un alt factor foarte important care influenteazi calitatea planificarii si evaludrii este
cel reprezentat de abilitatile si competentele celor care elaboreaza politicile publice in
cadrul administratiei publice. Experienta si cultura procesului de elaborare a politicilor
publice nu pot fi dobandite in urma unui curs de formare, a folosirii unui manual sau pe
parcursul unui an de zile. Experienta mai multor tari in ceea ce priveste eforturile pentru
planificarea politicilor publice pe bazd de dovezi si gestionarea performantei indica faptul
ca se poate ajunge la un nivel satisfacator al calitatii acestor exercitii numai dupé a doua
si a treia perioada de derulare a ciclului de politici publice. Sistemele bune de formulare
a politicilor publice sunt elaborate prin incercari si ajustdri, eforturi si greseli, incercand
pas cu pas sa se ajungd la o mai bund calitate si la modelele ideale reprezentate in teoriile
privind analiza politicilor publice.




IV. Anexe

Anexa 1

CAZ:
O procedurd de inmatriculare durabild, mai simpld,

mai sigurd, mai performantd
Ministerul Administratiei si Internelor, 2006

Scurta descriere a studiului de caz:

Aceasta politica publica este un bun exemplu de aplicare a mai multor metode de
analiza in cadrul administratiei publice din Romania. Analiza de situatie a fost realizata
printr-un studiu care a mdasurat principalii indicatori de performanta ai serviciului
public, precum, timpul necesar pentru obtinerea serviciului de cétre cetitean, numarul
institutiilor vizitate, numérul de documente necesare si procedura necesara, etc. Datele
statistice secundare au fost folosite la analiza de situatie, iar cazul ilustreaza majoritatea
elementelor necesare planificérii unei politici publice.

Acest studiu de caz este un bun exemplu de simplificare a procedurilor administrative,
consideratd una din prioritatile initiativei de imbundtatire a Reglementérilor (,,Better

Regulation”) din cadrul Uniunii Europene.




1. Formularea problemei

Importanta proiectului de simplificare a procedurii de inmatriculare a vehiculelor este ilustrata de
necesititile si cerintele actuale:

- nevoia de a asigura cetdtenilor un serviciu calitativ, rapid si transparent;

- importanta reducerii birocratiei aga cum reiese din Planurile Multianuale de Modernizare (PMM);
- importanta realizarii transferului de competente de la administratia centrald cétre serviciile decon-
centrate in domeniul inmatricularii vehiculelor, acordati de catre Guvernul Rom]niei acestui proces;
- cerintele Uniunii europene de a armoniza forma si continutul certificatului de inmatriculare a ve-
hiculului (conform directivei 1999/37/CE din 29 aprilie 1999 privind documentele de inmatriculare
a vehiculelor).

Pe de alta parte, ideea simplificrii procedurii de inmatriculare a vehiculelor s-a nédscut si din consta-
tarea birocratizdrii excesive a actualului sistem. Evaluarea modului de functionare a administratiei
publice la nivelul procedurii de inmatriculare a vehiculelor a relevat o serie de probleme: proceduri
complicate, circuitele lungi si sinuoase ale documentelor, prelungirea termenelor de rezolvare a unui
demers si multitudinea de formulare solicitate.

Astfel, o analizd privind calitatea serviciilor publice in relatia directd administratie-cetitean din anul
2005 a pus in evidentd o serie de disfunctionalitati in cadrul procesului de inmatriculare a vehicule-
lor:

-timpul necesar rezolvarii demersului de inmatriculare care variazd nepermis de mult de la un judet
la altul (intre 2 si 17 zile);

-numir mare de acte solicitate (12 documente) ;

-numar mare de institutii vizitate (6 in anumite judete);

-lipsa dotarilor materiale;

-spatii de lucru insuficiente.

Simplificarea procedurii de inmatriculare va avea un impact major asupra a aproximativ 5,5 milioane
de soferi la un parc auto de 4 milioane vehicule. In fiecare an sunt eliberate la nivel national aproxima-
tiv 700.000 certificate de inmatriculare (250.000 pentru vehicule la prima inmatriculare in Roménia,
400.000 pentru reinmatriculari si restul pentru diferitele modificiri). Exista, in medie intre 5 §i 10
proceduri care sunt atasate procesului de inmatriculare (care nu au ca finalitate eliberarea unui certi-
ficat de inmatriculare ex: fisa de inmatriculare). In total, pot fi estimate, anual, intre 4 si 5 milioane de
operatiuni si demersuri individuale legate de inmatriculare.

A mai existat o incercare de solutionare a unora dintre probleme de cétre Ministerul Comunicatiilor si
Tehnologiei Informatiei. Acesta a realizat un proiect I'T (Portal pentru inmatricularea autovehiculelor
on-line), care a avut ca obiectiv cresterea gradului de accesibilitate a informatiilor disponibile on-line
cu privire la inmatricularea sau radierea autoturismelor si asigurarea de consultanta rapidd, eficientd
privind procedurile ce trebuiau urmate in vederea inmatriculirii autovehiculelor.

Proiectul s-a limitat doar la o parte din actorii implicati in procesul de inmatriculare i numai pentru
inmatricularea autoturismelor detinute de citre persoanele juridice. Costurile pentru realizarea aces-
tui proiect s-au ridicat, la nivelul lunii julie 2004, la 1,4 miliarde lei (suma actualizatd, cu un indice de
inflatie de 12,5%. Din pécate acest portal nu a fost functional rimanand doar la stadiul de proiect.
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2. Scop:

- imbunatitirea cadrului legislativ;

- introducerea noilor tehnologii de informatii si comunicatii pentru sustinerea procesului de
simplificare;

- imbunatitirea organizarii muncii si desfisurarii diferitelor activititi in cadrul serviciilor publice
comunitare regim permise de conducere si inmatriculari vehicule;

- imbunététirea comunicérii inter si intrainstitutionale, prin punerea in practica a unei politici de
comunicare adecvate care sé se apropie de grupurile tint.

3. Obiective:

Obiectiv general: Furnizarea unui serviciu de inmatriculare rapid, de calitate, transparent, cit mai
putin costisitor si in cel mai scurt timp posibil.

Obiective specifice:

1. Reducerea numarului de documente (de la 12 la 5) necesare inmatricularii ( in termen de 30 de
zile de la intrarea in vigoare a actului normativ care modifica Legea 49/2006 care aprobd OUG
195/2002 privind circulatia pe drumurile publice;

2. Reducerea (de la maxim 10 la 4, in medie) numarului de proceduri administrative pentru
solutionarea demersului ( in termen de 30 de zile de la intrarea in vigoare a actului normativ care
modificd Legea 49/2006 care aproba OUG 195/2002 privind circulatia pe drumurile publice);

3. Crearea unui sistem informatic integrat operational (in termen de 12 luni de la intrarea in vigoare
a actului normativ care modifica Legea 49/2006 care aprobd OUG 195/2002 privind circulatia pe
drumurile publice );

4. Disocierea procedurii de inmatriculare de alte proceduri atasate in termen de 30 de zile de la
intrarea in vigoare a actului normativ care modifica Legea 49/2006 care aprobd OUG 195/2002
privind circulatia pe drumurile publice;

5. Revizuirea formei si continutului formularelor in termen de 90 de zile de la intrarea in vigoare a
actului normativ care modifica Legea 49/2006 care aproba OUG 195/2002 privind circulatia pe
drumurile publice;

6. Informarea beneficiarilor prin elaborarea si distribuirea unui ghid de proceduri in domeniu.




4. Beneficiari:

Beneficiari directi: solicitantii certificatelor de inmatriculare (700.000 pe an).

Beneficiari indirecti si categorii afectate de implementarea politicii:

Functionarii din cadrul Directiei Regim permise de conducere si inmatriculari vehicule;
Functionarii din cadrul serviciilor publice comunitare regim permise de conducere si
inmatriculiri vehicule;

Firmele de asiguriri;

Comisia de Supraveghere a Asiguririlor;

Dealerii;

Politia Rutier3;

Registrul Auto Romén;

Directiile de Finante Publice Locale.

5. Variante de solutionare

Varianta 1

Simplificarea procesului de inmatriculare prin reunirea tuturor

procesul de inmatriculare intr- o singura locatie.

Impact 1 Buget estimat 1
Nu rezolvé problema de fond si anume; 42 sedii x aproximativ
- numdrul de documente cerute riméne acelasi; 500.000 euro

numarul de ghisee vizitate este acelasi;

riscul aglomerdrii acestor locatii unice;

numdrul de proceduri anterioare inmatricularii rimane acelas;
probleme de administrare a sediului respectiv, partajarea intre
diferitele institutii;

dificultiti ulterioare in dezvoltarea unora din institutiile
instalate in sediile comune;

disiparea §i diminuarea unor responsabilititi cu privire la paza
sediilor, arhivarea documentelor, securitatea imprimatelor cu
caracter special.

Varianta 2

Simplificarea procesului de inmatriculare prin cresterea numarului de ghisee si a personalului, pentru
preluarea si eliberarea documentelor la nivelul serviciilor publice comunitare regim permise de

conducere si inmatriculéri vehicule.

T TR

serviciilor/institutiilor implicate in
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Impact 2

Nu rezolvé problema de fond si anume:

numarul de documente cerute raiméne acelasi;
timpul alocat obtinerii documentului cerut scade
nesemnificativ;

costurile suportate de citre cetitean nu se modificé;
numdrul de proceduri anterioare inmatricularii raimane acelasi;

Buget estimat 2

5000 RON x 100 de ghisee
costuri necesare pentru
amenajare si dotare

Min. 35 000 RON pe an
costuri pentru salarizarea
personalului suplimentar

limitari legale cu privire la suplimentarea personalului bugetar .

Varianta 3

Simplificarea procesului de inmatriculare prin:

- reducerea numarului de documente;
- reducerea numérului de proceduri;

- armonizarea legislatiei in domeniu cu cea europeana;
- crearea unui sistem de informatii integrat operational.

Impact 3

nu necesita personal suplimentar;

reducerea timpul alocat obtinerii documentelor
solicitate;

reducerea numairului de documente solicitate;
reducerea numérului de proceduri necesare;
inmatricularii vehiculului;

reducerea costurilor suportate de citre cetatean;
creste increderea cetiteanului fatd de
administratie;

creste gradul de satisfactie al cetiteanului fata de
serviciile de care beneficiazi;

realizarea sistemului informatic integrat va duce
la 0 mai buna monitorizare a situatiei vehiculelor
deja inmatriculate sau care urmeazi a fi
inmatriculate, atat din punct de vedere tehnic, cat
si din punct de vedere al proprietarului.

Buget estimat 3

Conform contractului incheiat intre
RAAPPS si DRPCiV, costurile necesare
realizérii sistemului informatic integrat
vor fi acoperite din contravaloarea
certificatului de inmatriculare si

a permiselor de conducere si nu

vor fi suportate de cétre Ministerul
Administratiei si Internelor.

Costurile pentru amenajarea spatiilor
in care sa se poata efectua plata tuturor
taxelor si tarifelor din cadrul serviciilor
publice comunitare regim permise de
conducere si inmatriculéri vehicule,
precum si dotarea lor cu aparatura
necesard functionarii vor fi suportate
de citre MAI. Pana la creearea unor
ghisee speciale pot fi utilizate cele

deja existente destinate si incasarii
contravalorii plicilor cu numere de
inmatriculare.



6. Procesul de consultare

Institutii, organizatii consultate:
o MAI Directia regim permise de conducere si inmatriculéri vehicule;
« MAIUCRAP;
o MAI Directia Generala pentru Relatiile cu Prefecturile;
e MAI Directia Management Resurse Umane;
o MAI Directia pentru Comunitati Locale;
o MAI Inspectoratul General al Politiei Roméane;
o MAI Directia Reglementari Juridice si Contencios;
o Serviciile publice comunitare regim permise de conducere si inmatriculéri vehicule;
e Prefectura Ilfov si Bihor;
o Registrul Auto Romén;
o Automobil Clubul Roméan;
o Asociatia Producitorilor si Importatorilor de Autovehicule;
e Asociatia pentru Protectia Consumatorilor;
e Asociatia Comunelor din Roménia;
o Asociatia Municipiilor din Romania;
o Directia Generald a Viamilor;
o Comisia de Supraveghere a Asigurarilor;
o Regia Autonoma Administrarea Patrimoniului si Protocolului de Stat;
o  Editura Ministerului Administratiei si Internelor.

S-au constituit grupuri de lucru pentru analizarea situatiei si identificarea solutiilor optime (grupul
de lucru pe probleme juridice, grupul de lucru pe probleme de procedura, grupul de lucru pentru
realizarea sistemului informatic integrat, grupul de lucru logistic etc), precum si un comitet de pilotaj
al carui rol a fost de a coordona si dirija intregul proces de simplificare. Au fost colectate informatii
de la membrii grupurilor de lucru, solicitantii certificatelor de inmatriculare, personalul angajat in
cadrul serviciilor publice comunitare regim permise de conducere si inmatriculari vehicule, a fost
efectuata analiza SWOT, analiza PEST, Brainstorming.

7. Rezultatul consultdrii

1. Crearea unui sistem informatic integrat care sa permitd interconectdri ale
bazelor de date ale institutiilor implicate, respectiv Directia Regim Permise
de Conducere si Inmatriculiri Vehicule, Registrul Auto Roman, Comisia
de Supraveghere a Asigurdrilor, Politia Rutierd, Directia Finantelor Publice
Locale;

2. Introducerea conceptului de inmatriculare continua / radiere implicita;

3. Crearea posibilitatii platii tuturor taxelor si tarifelor la un singur ghiseu,
aflat in incinta serviciilor publice comunitare regim permise de conducere si
inmatriculdri vehicule;




4. Reducerea numarului de documente necesare inmatricularii;

5. Introducerea serviciilor postale pentru transmiterea documentelor direct cétre
cetdteni;

6. Acordarea unui acces informatic catre dealeri pentru a putea realiza
inmatricularea direct de catre acestia, pe numele clientilor vehiculelor
comercializate.

8. Varianta de solutionare recomandatd

Simplificarea procesului de inmatriculare prin:
- reducerea numairului de documente;
- reducerea numarului de proceduri;
- armonizarea legislatiei in domeniu cu cea europeana;
- crearea unui sistem de informatii integrat operational care nu necesita
personal suplimentar.

9. Beneficii

« acces facil la serviciile oferite populatiei;

« servicii de calitate oferite cetatenilor;

o reducerea timpul alocat obtinerii documentelor solicitate;

o reducerea numarului de documente solicitate;

o reducerea numarului de proceduri necesare inmatriculdrii vehiculului;

o reducerea costurilor suportate de citre cetatean;

« creste increderea cetiteanului fatd de administratie;

o creste gradul de satisfactie al cetateanului fata de serviciile de care beneficiaza;

o realizarea sistemului informatic integrat va duce la o mai buna monitorizare a
situatiei vehiculelor deja inmatriculate sau care urmeaza a fi inmatriculate, atat
din punct de vedere tehnic, cat si din punct de vedere al proprietarului.

10. Riscuri

o depdsirea costurilor anticipate initial;
o intarzieri in derularea activitétilor;
o dificultati tehnice de inceput in accesarea bazei de date.

11. Buget estimat

Conform contractului incheiat intre RAAPPS si DRPCiV, costurile necesare realizarii
sistemului informatic integrat, vor fi acoperite din contravaloarea certificatului de
inmatriculare si a permiselor de conducere si nu vor fi suportate de céitre Ministerul
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Administratiei si Internelor.

Costurile pentru amenajarea spatiilor in care sa se poatd efectua plata tuturor taxelor
si tarifelor din cadrul serviciilor publice comunitare regim permise de conducere si
inmatriculari vehicule, precum si dotarea lor cu aparatura necesara functiondrii vor fi
suportate de catre MAI. Pana la creearea unor ghisee speciale pot fi utilizate cele deja
existente destinate si incasarii contravalorii placilor cu numere de inmatriculare.

12. Termene preconizate de realizare:

In termen de 30 de zile de la publicarea in monitorul oficial.

13. Grup vizat:

Solicitantii permiselor de conducere si a certificatelor de inmatriculare

14. Modalitdti si termene de monitorizare si evaluare:

Se vor intocmi trei rapoarte de monitorizare astfel:
o lasase luni de la implementarea procedurii simplificate;
o launan dupa implementarea noii proceduri;
 ladoi ani dupa implementarea procedurii simplificate;
« sondaj de opinie realizat dupd un an de la implementare.

15. Indicatori de performantd

« numadr de documente solicitate;

o timpul de asteptare;

o numadr de institutii vizitate/implicate ;

o costuri suportate de citre cetdtean;

o gradul de modernizare i informatizare a serviciilor publice comunitare
regim permise de conducere si inmatriculari vehicule.
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Anexa 2

CAZ:

Propunerea de politica publica “Eliminarea
deficientelor de elaborare a Proiectului Tinerilor
Profesionisti”

Propunerea de politic referitoare la ,,Eliminarea deficientelor de elaborare a Proiectului
Tinerilor Profesionisti’, denumita in continuare YPS (,, Young Professionals Scheme”), a
fost elaborata in cadrul Proiectului PHARE Twinning RO2003/IB/OT-10 ,,Consolidarea
capacitatii institutionale a Guvernului Romaniei de gestionare a politicilor publice si a
procesului decizional”. Initiativa de politicd publica YPS a fost selectata ca studiu de caz
pentru aplicarea metodelor si instrumentelor de elaborare a propunerilor de politici
publice. Propunerea de politica publicé are exclusiv o valoare analitica si de training,
nefiind elaborata in vederea supunerii spre aprobarea Guvernului.

Informatii generale

Calitatea necorespunzitoare a serviciilor publice, nivelul coruptiei, lipsa motivatiei in
randul functionarilor publici, precum si nivelul scizut de incredere in administratie
au impus formarea unor ,agenti de schimbare” (manageri publici) care sa dispuna de
abilitatilesiaptitudinilenecesarepentruaccelerareaprocesuluidereformainadministratia
publica din Romania si pentru supervizarea modificarilor organizatorice.

A fost elaborat Proiectul Tinerilor Profesionisti (YPS) in vederea instruirii si
integrérii functionarilor publici tineri (manageri publici - MP) in structurile cheie ale
administratiei publice. Principalul obiectiv al YPS l-a constituit crearea intr-un timp
cat mai scurt a unui ,,contingent” de manageri publici in cadrul administratiei publice
din Romania, care s aiba capacitatea de a solutiona problemele specifice intr-un mod
profesionist si apolitic, concentrandu-se totodatd pe domeniile prioritare legate de
transpunerea si implementarea acquis-ului comunitar si alte aspecte conexe aderdrii
la UE.

Implementarea primului ciclu YPS a inceput in anul 2003 si a continuat pana in 2005.
Pentru primul ciclu au fost selectati 100 de bursieri (care au studiat la universitati
din UE) si 29 de stagiari (cu stagii in administratia publica din Statele Membre).
Programul de stagii a vizat perfectionarea functionarilor publici cu varsta pana in 35
de ani, printr-o combinatie de training in cadrul Institutului National de Administratie
(INA), functii prin rotatie in cadrul ministerelor si scurte perioade de stagiatura in
administratia publica din Statele Membre. Programul de burse pentru absolventii cu
varsta pana in 30 de ani care nu sunt incé functionari publici, a constat intr-o bursa de
studiu de cel mult 12 luni in universitati si scoli de administratie publicd din Europa,
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urmata de un al doilea an de studiu la INA.

Principalele puncte forte ale YPS includ:
« calitatea procesului de selectie,
« calitatea programului de training in universititi europene de renume,
o program de training pentru management public.

Cadrul legal care guverneaza statutul de manager public a fost stabilit prin legea
functionarilor publici si printr-un pachet de legi si ordonante conexe.

Intentia initiald era ca managerii publici sd preia intr-un final ,,pozitiile de conducere” in
cadrul administratiei publice. Totusi, dat fiind ritmul scdzut al reformelor semnificative
in acest domeniu - in special in ceea ce priveste implementarea reformelor pentru
recrutarea, dezvoltarea carierei, promovarea si evaluarea functionarilor publici, dar si
a reformei salariale — asteptarile referitoare la cererea de MP nu s-au concretizat. Se
estimeaza ca exista doar 300 de posturi de functionari publici cu rang inalt (nu neaparat
disponibile!), un numar insuficient pentru a absorbi toti managerii publici.

La finalizarea perioadelor de training, atat stagiarii cat si bursierii au fost incadrati in
administratia publica din Romania in functii de manageri publici. Cel de-al doilea ciclu
a debutat la finele anului 2005 si se prevede a fi finalizat in anul 2007. Se estimeazd ca
vor absolvi 50 de bursieri (program de bursa pe doi ani) si 100 de stagiari (program de
stagiatura deunan). Cutoateacestea, planificarea si coordonarea incadrérii absolventilor
din 2005 au avut de suferit din cauza intarzierilor semnificative in finalizarea procesului
de incadrare. Prevederile legale pe baza cérora se realizeazd incadrarea au fost in
continuare prea rigide, constituind uneori un obstacol in armonizarea competentelor
managerilor publici cu cerintele profesionale ale organizatiilor angajatoare. Astfel,
gradul initial de absorbtie al MP a fost scazut, determinand prelungirea perioadei de
probd, in special in cazul bursierilor.

In general, salariile managerilor publici stabilite prin reglementiri specifice sunt mai
mari decét cele ale functionarilor publici obisnuiti care au aceleasi responsabilitéti sau
chiar mai multe. Decalajul semnificativ intre remuneratia unui manager public si cea
a unui functionar public reprezinta o controversa care afecteaza procesul de incadrare
a persoanelor din prima categorie. Unele institutii se feresc sa angajeze MP tocmai
pentru a evita aceastd controversa. De-a lungul timpului, diferentele salariale au avut un
impact negativ asupra relatiilor de lucru dintre managerii publici si ceilalti functionari
publici. In prezent, pachetul salarial al unui manager public este format din salariul de
bazd, prima speciald de MP, la care se adauga primele si bonusurile acordate de fiecare
institutie in parte. Salariul de baza constd dintr-o suma fixa echivalenta cu salariul unui
consilier superior (nivelul unu) - o functie de conducere pentru functionarii publici
obisnuiti si gradatia de manager public de aproximativ 25%. Prima speciald de MP se
situeazd de reguld la aproximativ 55%. Primele individuale sunt stabilite prin Ordonanta
de Urgentd privind sistemul de salarizare al functionarilor publici.

S-auorganizat o serie de seminarii pentruidentificarea problemelor si pentru formularea
si evaluarea solutiilor aferente. Urmatorii factori interesati au participat la cele 10
sesiuni de dezbateri, intrevederi si brainstorming: manageri publici, reprezentanti ai
Ministerului Administratiei si Internelor, Agentia Nationald a Functionarilor Publici,



Institutul National de Administratie, echipa de proiect Phare twinning si UPP din
cadrul Secretariatului General al Guvernului. Toti factorii interesati au recunoscut
problemele cu care se confrunta in prezent formularea YPS, precum si necesitatea
de a interveni in aceasta politica.

Identificarea problemelor

Procesul de identificare a problemelor a inclus sesiuni de brainstorming in vederea
constatdrii tuturor problemelor specifice care afecteaza buna functionare a planului
YPS. Obiectivul sesiunilor de brainstorming1-a constituit schitarea obstacolelor in calea
implementarii cu succes a YPS.

Echipa a identificat urmatoarele probleme cheie cu care se confruntd YPS:

Probleme identificate pe parcursul sesiunii de Cauza problemelor
brainstorming

Sistemul administratiei publice nu este suficient de flexibil si | Sistemul administratiei publice este
axat pe proceduri tehnice. prea birocratic

Sistemul administratiei publice prezinta diverse obstacole in
calea schimbarii.

Diferentele salariale dintre managerii publici si functionarii | Invidie la adresa MP din partea
obisnuiti genereazi tensiuni in randul functionarilor publici | celorlalti functionari publici
(YPS vs. restul).

Managerii publici nu sunt motivati de oportunitati | Inconsecvente in acordarea
corespunzitoare de dezvoltare a carierei; salariul constituie | stimulentelor date fiind principiile
principala motivatie pentru MP. sistemului de salarizare pentru MP

Principiile de remunerare a MP nu sunt comunicate
functionarilor obisnuiti in mod clar, neechivoc.

Grila diferentiatd de salarizare afecteazi stimulentele la
nivelul administratiei publice (Salariul in sine nu poate fi
un factor motivant pentru angajati. Salariul reprezinti doar
o conditie necesard, nu si suficientd, pentru un randament
corespunzitor).

Absolventii YPS sunt mai degraba ,,impinsi” in administratia | Incadrarea managerilor publici nu
publica de administratorii programului decét ,atrasi” de cei | este bine definitd
care doresc si angajeze MP.

Nu se realizeaza o evaluare a necesarului de cadre.




Nu existéd o definitie clara a rolului functiilor.
Fisa postului este prea generald / vagéd / nu foarte clara.

Managerii publici sunt implicati in activitati de proiect fira a
avea functii clar stabilite.

Managerii publici sunt foarte putin implicati in formularea
politicilor.

Lipsa unor responsabilitdti clare ale
MB rolurile managerilor publici nu
sunt clar stabilite

Managerii publici sunt generalisti, formati astfel incét si
indeplineasca o varietate de sarcini; totusi, ministerele de
resort sunt organizate pe principiul accesului ,,limitat”

la informatii, ceea ce nu permite MP si aibd o vedere de
ansamblu.

Acestia sunt instruiti sa aibd o vedere de ansamblu, insa
functia pe care o detin in cadrul ministerului nu le permite
acest lucru.

Interactiune scdzuta la nivelul ministerelor de resort.

Managerii publici sunt pozitionati in intreg sectorul public.

Managerii publici nu au un rol
bine stabilit in cadrul sistemului de
administratie publicd

Managerii publici isi pierd atat statutul cat si avantajele
financiare in cazul in care candideazi pentru functii de
conducere in guvern.

Managerii publici nu au un avantaj clar in obtinerea posturilor
de conducere, cu toate ca dispun de experienta tehnica

necesara.

Adesea, oportunititile in carierd se rezuma la remuneratie.

Lipsa oportunitdtilor in carierd

Managerii publici isi pierd spiritul de initiativa.

Comunicarea se realizeazd exclusiv de sus in jos.

Cultura administratiei publice nu
favorizeazd schimbdrile

Lipsa oricdror viziuni de evolutie a
administratiei publice

Crearea functiilor de manageri publici nu este coroborata cu
necesitdtile sistemului de administratie publici.

Planificarea posturilor de manageri publici nu este armonizatd
cu planificarea generald a resurselor umane (HR).

Programul de training ar trebui coroborat cu dezvoltarea
aptitudinilor necesare in administratia publicd (nevoia pentru
un profil in forma de T).

Programul MP este determinat de
ofertd, nu de cerere

Urmatorul pas l-a constituit coroborarea problemelor identificate intr-un context logic
prin identificarea cauzelor, efectelor si a problemei focale. Procesul de identificare
a cauzelor si efectelor implicd unificarea problemelor si identificarea grupelor de
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probleme cu o legatura stransd intre ele. Problemele identificate au fost grupate in doua
categorii principale. Prima grupa de probleme este legatd de sistemul administratiei
publice (probleme la nivel macro). Cea de-a doua grupa de probleme este legata de
modul de formulare a YPS (probleme la nivel micro). Grupul s-a concentrat exclusiv pe
aspecte legate de formularea si implementarea YPS.

Au fost identificate urmatoarele cauze ale problemelor in implementarea YPS:

rolul managerilor publici nu este clar delimitat (in ceea ce priveste
responsabilitdtile la locul de munca);

lipsa unei evaludri a necesitatilor - managerii publici sunt mai degraba ,,impinsi”
in administratia publici de administratorii programului decat ,atrasi” de
potentialii angajatori;

principiile stabilirii salariilor nu sunt justificate (nivelul de salarizare al
managerilor publici este considerabil mai mare decéat cel al functionarilor
publici obisnuiti cu sarcini similare §i responsabilitate egald).

Prin urmare, deficientele de formulare a YPS au fost identificate ca problemai focala
care afecteazd eficienta si sustenabilitatea pe termen lung a acestei initiative.
Deficientele de formulare a YPS au avut drept efect:

Oportunitati limitate in cariera managerilor publici, intrucat acestia nu sunt pe
deplin integrati in ansamblul sistemului functionarilor publici;

Actualul sistem de incadrare a MP este determinat de oferta, nu de cerere, care
se bazeazd pe evaluarea necesitétilor;

Invidia angajatilor din sistemul public fatdi de MP din cauza diferentelor
salariale.

Diagrama de jos ilustreaza relatia dintre cauzele si efectele problemelor focale:

.

Efecte

Problema )

focali Deficientele de elaborare
aYPS

Cauze

‘ 151



Stabilirea obiectivelor

Prin transformarea problemei centrale intr-o asertiune pozitiva putem identifica
obiectivul politicilor - scopul mai vast la care va contribui politica. Prin urmare,
obiectivul initiativei de politicd propusa a fost eliminarea deficientelor de formulare a
YPS.

Politica pilot a avut drept obiective solutionarea cauzelor problemei focale:

« Integrarea functiilor MP in ansamblul administratiei publice.

« Armonizarea aptitudinilor managerilor publici cu nevoile sistemului
administratiei publice.

« Alinierea nivelului de salarizare al managerilor publici la sarcinile si
indatoririle acestora.

Formularea alternativelor

In timpul sesiunilor de brainstorming, au fost propuse diverse alternative pentru
indeplinirea obiectivelor politicii pilot. Pe durata dezbaterilor, alternativele propuse
s-au axat mai degraba pe solutionarea problemelor curente aferente executdrii si
implementarii proiectului specific decat pe atingerea obiectivelor declarate ale politicii
pilot. Solutiile propuse s-au incadrat in patru categorii principale:

1. Furnizarea de informatii suplimentare functionarilor publici, in special
functionarilor cu rang inalt:

o Instruirea functionarilor publici cu rang inalt cu privire la conceptele
guverndrii moderne;

o Promovarea programului YPS si explicarea beneficiilor aduse de MP.
2. Elaborarea unui sistem de training si incadrare a MP pe baza cererii:

o Evaluarea necesarului de functii de MP al administratiei si institutiilor,
inclusiv aptitudinile aferente si numarul de functii solicitate;

+ Incadrarea MP nu trebuie sa fie bazati exclusiv pe preferintele managerilor
publici, ci si pe cerintele angajatorului (participarea angajatorului la
incadrare trebuie sa fie proactiva);

« Instruirea managerilor publici trebuie sd includa competentele specifice (nu
doar aptitudini generale) in conformitate cu nevoile potentialilor angajatori
(profil in forma de T);

« Elaborarea fiselor specifice de post aferente fiecérei pozitii de MP din fiecare
institutie;
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o Elaborarea sistemului de evaluare a managerilor publici.
3. Integrarea functiilor MP in sistemul functionarilor publici:

o Calitatea de manager public nu trebuie si fie pur si simplu un statut, ci
mai degrabd o pozitie in administratia publicd cu functii si responsabilitati
specifice;

o Libera concurenta pe posturile de manageri publici;

o Acordarea primelor nu se va limita exclusiv la manageri publici. Trebuie
creat un sistem comun la nivelul intregii administratii.

« Incurajarea mobilitatii MP la nivelul institutiilor si autorititilor publice.
« Elaborarea unui sistem comun pentru toti functionarii publici.
4. Renuntareala YPS:

Prima alternativa, referitoare la optimizarea fluxului de informatii intre functionarii
publici cu privire la YPS, a fost ulterior scoasa din discutie, deoarece era evident ca
problemele cu care se confruntd MP nu pot fi solutionate in acest mod. Grupul a
identificat urmétoarele alternative la cauzele problemei focale.

o Alternativa 1: Stabilirea pozitiilor din sistemul functionarilor publici in care ar
putea fi integrati MP si adaptarea pozitiilor acestora in ansamblul sistemului.

o Alternativa 2: Renuntarea la YPS.

o Alternativa 3: Programul YPS este modificat astfel incat sa armonizeze
aptitudinile MP cu necesititile sistemului administratiei publice. Alternativa se
bazeaza pe ipoteza ca statutul special al MP nu este eliminat si pozitiile MP nu
sunt pe deplin integrate in ansamblul sistemului administratiei publice.

Evaluarea alternativelor: metoda SWOT

S-a utilizat analiza SWOT pentru identificarea punctelor forte si deficientelor fiecérei
alternative, acestea fiind rezumate in tabelele de mai jos.




Alternativa #1: puncte forte si deficiente

Puncte forte

Deficiente

o O abordare unitard pentru solutionarea
problemei focale a sistemului administratiei
publice

o Solutie pe termen lung la cauzele problemei
focale

«  Atingerea obiectivelor globale ale YPS

o Dificultiti institutionale in ceea ce priveste
implementarea

o Obligatii contractuale pe termen mediu (5 ani)
pentru actualii manageri publici

e Opozitia actualilor MP

o Succesul depinde de modul in care va fi
abordaté problema salarizérii in procesul de
tranzitie

o Necesita resurse suplimentare din punctul
de vedere al resurselor umane pentru
implementarea modificarilor necesare de
politicd

Alternativa #2: puncte forte si deficiente

Puncte forte

Deficiente

o Tensiunile existente intre functionarii publici
obisnuiti si managerii publici se vor diminua /
vor fi eliminate

o Obligatii contractuale pe termen mediu (5 ani)
pentru actualii manageri publici

e Neindeplinirea obiectivelor YPS

o Impact financiar negativ in urma pierderii
finantérii UE

«  Consecintele politice ale incapacititii de a
implementa cu succes reformele sistemului de
administratie publica

o Alternativa o constituie ignorarea optiunii de
consolidare a capacitatii administratiei publice

Alternativa #3: puncte forte si deficiente

Puncte forte

Deficiente

o Impune modificari neinsemnate ale politicii
existente

o Nu necesitd resurse financiare suplimentare

o Alternativa propusi se adreseaza exclusiv
problemelor pe termen scurt

o Alternativa se adreseazi doar partial
problematicii de consolidare a capacitatii
administratiei publice
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Evaluarea alternativelor. Analizd multicriteriald

Analiza multicriteriald a fost utilizata pentru a evalua in ce masura alternativa contribuie
la indeplinirea obiectivelor stabilite pentru aceastd politica pilot:

o Integrarea pozitiillor MP in ansamblul sistemului functionarilor publici.
o Armonizarea aptitudinilor MP cu necesitétile administratiei publice.

 Alinierea nivelului de salarizare al managerilor publici la sarcinile si indatoririle
acestora.

Factorii interesati au primit un formular in care au evaluat fiecare alternativa prin
alocarea unui anumit numar de puncte pentru fiecare obiectiv. Rezultatele prezentate

in tabelul de mai jos se bazeaza pe media ponderatd a punctajelor:

Analiza multicriteriala a alternativelor

Alternativa 1: Stabilirea pozitiilor din Punctaj* Media Impact
sistemul functionarilor publici in care ponderata
ar putea fi integrati MP si adaptarea
pozitiilor acestora in ansamblul
sistemului.

Obiectivul 1 8,33 0,5 4,17

Integrarea pozitiilor MP in ansamblul
sistemului functionarilor publici
Obiectivul 2 8,53 0,1 0,85

Armonizarea aptitudinilor MP cu
necesititile administratiei publice
Obiectivul 3 7,2 0,4 2,88

Alinierea nivelului de salarizare al
managerilor publici la sarcinile si
indatoririle acestora

Total 7,9 — impact semnificativ / ridicat

Alternativa 2: Renuntarea la YPS Punctaj* Media Impact
ponderata

Obiectivul 1 0 0,5 0

Integrarea pozitiilor MP in ansamblul
sistemului functionarilor publici
Obiectivul 2 0 0,1 0

Armonizarea aptitudinilor MP cu
necesititile administratiei publice
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Obiectivul 3

Alinierea nivelului de salarizare al
managerilor publici la sarcinile si
indatoririle acestora

1,33 0,4

0,53

Total

0,53 - impact zero

Alternativa 3: Programul YPS este
modificat astfel incit sa armonizeze

Media
ponderata

Punctaj*

Impact

aptitudinile MP cu necesitatile
sistemului administratiei publice
Obiectivul 1 7.6 0,5 3,8

Integrarea pozitiilor MP in ansamblul
sistemului functionarilor publici
Obiectivul 2 8,8 0,1

0,88

Armonizarea aptitudinilor MP cu
necesititile administratiei publice
Obiectivul 3 6,2 0,4

2,48

Alinierea nivelului de salarizare al
managerilor publici la sarcinile si
indatoririle acestora

Total

7,16 — impact semnificativ

* - 0- impact zero; 2.5 impact redus; 5- impact mediu; 7.5- impact semnificativ; 10- impact ridicat

Analiza multicriteriala indica faptul ca alternativele 1 si 3 au un impact semnificativ
asupra obiectivelor stabilite. S-a stabilit cd alternativa 2 nu este aplicabild, intrucat nu
contribuie la atingerea obiectivului (propune renuntarea la Plan in loc sd@ propuna
imbunatatirea acestuia). Alternativa numarul 1 a inregistrat cel mai ridicat scor per
total si astfel a fost selectatd de echipa de lucru ca alternativd recomandata.

In concluzie, ca urmare a unui exercitiu de grup care a implicat o analizd multicriteriald,
s-a hotdrat ca alternativa referitoare la stabilirea pozitiilor din sistemul functionarilor
publici in care ar putea fi integrati MP si adaptarea pozitiilor acestora in ansamblul
sistemului este cea mai adecvatd pentru solutionarea problemei focale cu care se
confruntd Proiectul YPS.




Anexa 3

CAZ:
Consumul de alcool si externalititile

Conceptul de externalititi nu se refera doar la stabilirea costurilor externe ale politicilor
publice. Se poate intampla adesea ca obiectivul politicii sa fie minimizarea efectelor
negative ale externalitdtilor ca urmare a actiunii anumitor membri ai societétii. Spre
exemplu, sd luam ca studiu de caz consumul de alcool.

Pentru consumatori, costul direct al consumului de alcool este echivalent cu pretul
achitat la magazinul de bauturi. Cu toate acestea, consumul de alcool implicd o serie de
costuri suplimentare pentru societate, care decurg din scaderea productivitatii muncii
ca urmare a alcoolismului, agravarea starii de sdnatate, costurile tratamentului pentru
alcoolism si alte costuri asimilate. Aceste costuri suplimentare care nu au legatura directd
cu pretul alcoolului se datoreaza externalitétii negative a consumului de alcool. O metoda
prin care s-ar putea contracara efectele negative ale alcoolismului ar fi introducerea unei
taxe pe alcool care sa reflecte aceste costuri suplimentare suportate de societate. Spre
exemplu, factorii de decizie ar trebui sa ia in discutie valoarea optima a accizelor pe
alcool care ar diminua costurile negative externe ale consumului de alcool.

In primul rind, si analizim modul in care un consumator de alcool isi stabileste
cantitatea lunard consumatd. Costul fiecarui litru de votca se reflecta in pretul sdau de
raft. Considerand cd un litru de votcd are un pret de 20 de lei, costurile individuale
pentru fiecare litru se vor ridica la 20 LEI. Costurile private individuale sunt ilustrate
printr-o linie dreapta in graficul de mai jos. Costurile individuale aferente consumului
de litri suplimentari raiméan neschimbate si sunt independente de cantitatea consumata.
Pe de alta parte, beneficiul individual exprimat in termeni financiari pentru fiecare litru
suplimentar de votcd scade odata cu cantitatea consumatd, diminuand astfel dorinta de
consum. Acest lucru se reflecta in curba descendenta a beneficiilor din consumul de
alcool. Pentru consumatorii de alcool, ar fi rezonabil sé isi majoreze consumul de votca
cu conditia ca beneficiile care deriva din consumul unui litru suplimentar sa depdseasca
pretul bauturii in sine. Prin urmare, consumatorii ar cumpara cantitatea B (v. graficul
de mai jos).

In al doilea rand, consumul de alcool implici o serie de costuri suplimentare pentru
societate, care decurg din scaderea productivitatii muncii ca urmare a alcoolismului,
agravarea stdrii de sdnatate, costurile tratamentului pentru alcoolism si alte costuri
asimilate care nu sunt incluse in pretul de comercializare al alcoolului. In plus, aceste
costuri externe suplimentare cresc odatd cu nivelul consumului de alcool. Cu alte
cuvinte, se consumi mai mult alcool, conducind la mai multe cazuri de tratare a
alcoolismului. Prin urmare, se majoreaza costurile totale aferente consumului de alcool
care includ aceste costuri externe, reflectandu-se in curba ascendentd a costurilor

totale.




Figura: Costurile marginale ale consumului de alcool

a

Costuri totale

Costuri
Lei

Costuri externe afernte

50 consumului de alcool
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taxe

Costuri private

20 individuale

Beneficii individuale de pe
urma consumului

0

Litri de alcool consumati

Daca factorii de decizie doresc sa apeleze la accize pentru a amortiza externalitatile
aferente consumului de alcool, valoarea accizei pentru fiecare litru de alcool consumat
trebuie stabilitd la un nivel cdt mai apropiat de cuantumul respectivelor costuri
externe. Spre exemplu, daca acciza se stabileste la 30 LEI pe litru, pretul la votcd ajunge
la 50 LEI In consecinti, consumul de alcool ar scidea de la punctul B la punctul A
ca urmare a intrarii in vigoare a noului impozit. Asadar, introducerea accizei este
una dintre modalitatile prin care se pot contracara efectele externalitatilor negative
aferente consumului de alcool. Totusi, acest exemplu demonstreaza cét de dificil este sa
stabilim nivelul optim al accizei unitare, intrucat aceasta depinde de natura avantajelor
individuale si de costurile externe care se schimba odatd cu cantitatea de alcool
consumata.




Anexa 4

CAZ:
Analiza cost-beneficiu pentru legea privind portul cdstii
de protectie pentru motociclisti in Italia

Informatii de fond

Analiza cost-beneficiu facuta in anul 2000 pentru noile reglementédri cu privire la
portul obligatoriu al céstii de protectie de cdtre motociclisti are la bazd componentele
individuale ale costului. Acest lucru se intampld in momentul in care se asteapta ca
efectele legislatiei s fie vizibile in special la nivelul cetatenilor si presupune automat
probleme de distributie. Costurile sociale sunt cele pe care le pliteste societatea pentru
a aplica legislatia si pentru includerea externalittilor negative.

Grupuri vizate

. Motociclistii

. Familiile motociclistilor

. Dealerii, importatorii sau producatorii de motociclete

. Agentii de PR si publicitate (reglementarea prin intermediul informatiilor
pentru o campaniei publicd)

. Companiile de asigurari (o reducere semnificativa a cheltuielilor)

. Asociatiile non-guvernamentale care prezinta “victimele accidentelor
rutiere”

. Persoanele si entitatile care reprezinta cercetarea biomedicala si serviciile
sanitare

. Legea poate genera pierderi oamenilor aflati pe lista de asteptare a
transplanturilor de organe

Beneficiarii

Beneficiari directi- 7 milioane de conducitori de motociclete
Beneficiari indirecti

Analiza considera a fi beneficiari indirecti numai acele categorii pentru care interventia
propusa a fost consideratd a avea un impact relevant. Acestea sunt:

- 21 intreprinderi - dealeri, importatori sau producétori de casti

- 9232 intreprinderi - dealeri, importatori sau producétori de motociclete.
Familiile conducitorilor de motociclete, precum si companiile de asigurari si cei care se
afla pe lista de asteptare pentru transplantul de organe sunt exclusi din aceastd analiza,
deoarece evaluarea impactului ar fi dificild si prea putin practica.
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Calcularea costurilor

1. 80% dintre conducatori vor suporta costuri directe ca urmare a achizitiondrii
castilor in primul an(cu exceptia a 20% dintre conducatorii care au achizitionat
cagtile in prealabil). Sunt considerate costuri de capital care apar o sigura data
si costuri private pentru clienti. Presupunand cé noua cascd are un pret de 45
Euro si ca 7 milioane de conducatori le vor cumpara in primul an.

Costurile private nete in primul an: 7 000 000 * 45 = 315 000 000 Euro
Pentru urmatorii 4 ani, se prevede o crestere cu 200 000 a cumpdrarilor de casti,

tinand cont de achizitionarea de noi motociclete si de inlocuirea céstilor
Costurile nete private pentru urmatorii 4 ani: 200 000 * 45 = 9 000 000 Euro

2. Cresterea anuala a costurilor cu supravegherea de catre autoritati se reflectd
sub forma unor cheltuieli publice, exprimate ca medie anuald a costurilor cu
activititile suplimentare de supraveghere - 10 500 000 Euro

Din acest motiv, costurile nete sunt: in primul an 315 000 000 + 9 000 000 = 324 000 000
Euro
Urmatorii 4 ani: 9000 000 + 10 500 000 = 19 500 000 Euro

Calcularea beneficiilor

Beneficiile directe sunt reducerea numadrului de decese, a ratei mortalititii si a
invaliditatii ca urmare a accidentelor rutiere in care sunt implicate motociclete.

Pentru a estima efectul asupra numarului de decese si a ratei invaliditatii, analistii s-au
folosit de estimarile Institutului Sanitar Italian, conform caruia procentul estimativ al
reducerii pagubelor variaza proportional cu folosirea mijloacelor de protectie dovezile
empirice indicdnd un procent de 39.7%

Statisticile ISTAT indica faptul cd media numarului de victime datorate accidentelor
rutiere se cifreazd la 700 /pe an. tindnd cont de faptul cd in jur de 55% dintre aceste
persoane au murit din cauza ranilor la cap, rezulta ca numarul deceselor datorate
ranilor la cap este de 378. Presupunand o reducere a pierderilor cu 39.7%, conform
estimarilor Institutului Sanitar Italian, ca urmare a utilizdrii imediate, se poate estima
ca scdderea numarului de decese cu 80% ca efect al acestei mésuri va fi egald cu 150 de
victime anual.

In medie raportul accidentelor grave soldate cu loviturilor la cap, ca urmare a
accidentelor de motocicletd, este de 2 persoane grav ranite la o victimd. Acest lucru
inseamna ca 378* 2 =756 accidente cu consecinte grave in fiecare an. Daca presupunem o
reducere a pierderilor cu 39.7%, conform estimarilor Institutului Italian, si presupunand
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ca reducerea pierderilor va fi in primul an de 50%, in al doilea an de — 60%, in al
treilea an 70 %, in vreme ce in ultimii doi ani valoarea ar fi de 100 %, reducerea anuala
a numdrului de accidente cu consecinte grave este de 300 accidente cu urmdri grave
evitate in fiecare an.

Costul anual al spitalizdri unei persoane care a suferit o rana la cap este de 67 000
000 Euro. Pe baza metodei de evaluare a costului bolii s-au calculat aceste costuri, in
sensul cd evaluarea costurilor medicale consté in estimarea costurilor pe care le face
sistemul medical pentru a trata o afectiune. Analiza are la baza cuantificarea in termeni
statistici a unei vieti de om (0.7 milioane de euro) si unui accident grav (170 mii de
euro) conform evaludrilor facute in 1999 de citre Institutul Italian al Culturii.

Dacéd pornim de la ipoteza reducerii pierderilor cu 39.7% si o estimare a costurilor
cu spitalizarea in cazurile de accidente de motociclete soldate cu lovituri la cap de
67,000,000 Euro, beneficiul anual mediu al Sistemului National de Sdndtate poate fi
cuantificat la 27 000 000 Euro.

Beneficiile indirecte ar fi reducerea costurilor cu ingrijirile medicale pe care trebuie sa le
suporte Sistemul Sanitar National, precum si costurile de reabilitare cu asistenta sociala
si cu reintegrarea sociald si pe piata muncilor a persoanelor ramase cu handicap.

Calcularea beneficiului net

In cazul acestei analize cost-beneficiu, beneficiul net care rezulti este negativ, adica
reprezintd suma beneficiilor anuale generate de noua lege minus costurile relative.
Daca reducem cash-flow-ul pe cinci ani la o ratd de discount-ului de 5%, se obtine o
Valoarea Prezentd Netd de aproximativ 152 milioane de Euro.

Invitaminte

Desi un numdr de 21 de intreprinderi reprezentand distribuitori, importatori sau
producatori de césti si 9232 de intreprinderi care sunt distribuitori, importatori sau
producatori de motociclete sunt considerati a fi beneficiarii indirecti, beneficiile acestea
nu se calculeazd sub forma unui beneficiu comun pentru intreaga societate. Acest lucru
se realizeazd in scopul de evita ca aceeasi suma de bani sa nu fie numératd de doua ori .

Trebuie s mentionam cd metoda de calculare a beneficiului este una aproximativa, in
ceea ce priveste distribuirea si gravitatea ranilor. De exemplu, reducerea numarului de
decese cu 150 pe an nu inseamna ca aceste persoane se vor insdnatosi. Este posibil ca
aceste persoane sa ramand cu un handicap.

In acest caz nevoia de a aplica noua lege nu poate fi misuratd numai in termeni
monetari. Punctul slab al CBA a fost lipsa de informatii cu privire la disponibilitatea
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de a plati (WTP) in functie de valoarea riscurilor de siguranta specifice. Optiunea de a
impune portul obligatoriu al céstilor a avut la baza limitarea drepturilor conducitorilor
de motociclete de a avea “libertatea de a-si asuma riscurile”, deoarece este nevoie ca
libertatea personald de optiune si fie redusa pentru a servi scopurilor publice.
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Anexa 5

CAZ

Analiza de senzitivitate ulterioard
analizei cost-beneficiu

Ministerul de Interne din Marea Britanie (Home Office) a dispus in luna noiembrie
1995 efectuarea unei analize cost-beneficiu privind radarele pe baza de camere video.
Au fost luate in calcul urmaitoarele tipuri de costuri si beneficii:

costurile aferente achizitiondrii, instalarii, exploatarii si intretinerii camerelor
video;

costurile pe care le implica activitatea instantelor si a Parchetului (Crown
Prosecution Service — CPS) in legitura cu utilizarea camerelor video;

costurile campaniilor publicitare conexe;

beneficiile care decurg din diminuarea numdérului de decese si vatamari
corporale, precum si din reducerea numarului de pagube materiale;

economii realizate de politie si serviciile de asistentd de urgentd ca urmare a
unui numdar mai redus de accidente rutiere;

economii realizate de sistemul de sandtate ca urmare a unui numdr mai redus
de victime;

venituri din amenzi aplicate pe baza imaginilor surprinse cu camerele video;

o mai buna fluentd a traficului, scurtarea timpului petrecut in automobil,
precum si imbunitdtirea calitatii mediului inconjurator.

Costurile aferente instalarii si exploatirii camerelor video au fost puse in balanta
cu beneficiile care decurg din reducerea numarului de accidente si astfel eliminarea
procedurilor in instanta. A rezultat de aici cd radarele bazate pe camere video prezinta
un beneficiu net insemnat. Tabelul de mai jos prezinta in rezumat concluziile analizei
cost-beneficiu sus-mentionate pentru 420 de amplasamente.

Toate Nr. Costuri Costuri Venituri Beneficii Valoarea curenta neti a beneficiilor
zonele mplasamente | anuale anuale anuale din (costurilor) in mii lire sterline in
fixe recurente | din reducerea | toate zonele intr-o perioadi de:
(mii lire | (mii lire amenzi umdrului 1an 5 ani 10 ani
sterline) | sterline) (mii lire de
sterline) accidente
(mii lire
sterline)
Camere 420 (5.264) (3.595) 6.730 30.239 26.391 136.074 241.690
video

Beneficiile indicate mai sus care decurg din reducerea numarului de accidente au la bazi
cifrele furnizate de Sectia Economici din cadrul Ministerului Transporturilor.
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Rata de actualizare aplicatd: 6%

In realizarea evaluirii cost-beneficiu s-a pornit de la o serie de elemente cheie, cum ar fi:

se inregistreaza beneficii aproximativ similare in fiecare dintre anii luati in calcul,
impactul reducerii numarului de accidente pentru toate amplasamentele dintr-
0 anumitd zond este direct proportional cu impactul reducerii numarului de
accidente demonstrat de numarul mai mic de amplasamente din zona respectiva
cu date disponibile de monitorizare,

reducerea numarului de accidente intr-una din zone, care nu asigurd o defalcare a
datelor pentru camerele atasate semafoarelor si radarelor, este similara cu impactul
mediu al reducerii numérului de accidente observat in celelalte noud zone,
beneficiile care decurg din reducerea numarului de accidente sunt constante in
timp, adicd nu se inregistreaza o scadere brusca, intrucat conducatorii auto se
obisnuiesc cu camerele de supraveghere a traficului iar numarul accidentelor
revine ,,la normal’,

numadrul de condamnadri in instanta nici nu scade, nici nu creste in timp,
nivelul amenzilor si costurilor este aproximativ constant in timp,

costurile operationale sunt aproximativ constante in timp,

prognozele Ministerului Transporturilor referitoare la costurile legate de
vatamadrile corporale sunt relevante si nu se modifica semnificativ in timp.

Pentru a se asigura ca ipotezele de la care s-a pornit nu impieteazd asupra rezultatelor
avand in vedere diferitele orizonturi temporale luate in calcul, s-au elaborat o serie de
scenarii alternative, pentru a se vedea in ce mdsura concluzia de ansamblu - si anume
faptul ca tehnologia de supraveghere video prezinta avantaje insemnate — rdméne
valabila.

Tata scenariile elaborate:

beneficiile care decurg din reducerea numarului de accidente scad la zero
intr-o perioada de cinci ani, intrucit conducatorii auto se familiarizeaza cu
amplasamentul camerelor video si isi adapteazd comportamentul la volan in
consecintd, adicd incetinesc pe o distanta scurtd in raza de actiune a camerei de
supraveghere si apoi accelereaza;

beneficiille care decurg din reducerea numdrului de accidente sunt
contrabalansate in proportie de 50% de cresterea numarului de accidente din
afara razei de actiune a camerelor video, din cauza conducitorilor auto care
sofeazd mai neglijent fie considerand ca nu pot fi depistati, fie incercand sa
recupereze ,timpul pierdut” pe portiunea de drum pe care au fost nevoiti sa
incetineascd;

veniturile din amenzi tind catre zero intr-o perioada de cinci ani, ca urmare
a faptului cd potentialii contravenienti respectd legea sau conducatorii auto
continua sa depaseascd viteza legald fard a fi depistati;

veniturile din amenzi nu mai sunt considerate un beneficiu;

reducerea numdrului de accidente nu implici nici un fel de beneficii
financiare.




Tabelul de mai jos prezinta concluziile acestor scenarii alternative pentru radare si
camerele de supraveghere din intersectii:

Impactul camerelor video pentru: Valoarea curentd netd* a beneficiilor (costurilor) in toate zonele in
perioada:
Anul 1 Anul 2 Anul 3 Anul 4 Anul 5
Modelul de bazi 26.391 55.946 83.977 110.421 136.074
1: reducerea numdarului de accidente - | 26.232 49.215 64.547 75.020 75.363
beneficiile tind citre zero in 5 ani
2: reducerea numdrului de accidente - | 11.964 28.215 43.547 58.014 71.656
beneficii cu 50% mai mici
3: venituri zero din amenzi in 5 ani 26.232 54.448 79.654 102.100 122.019
4: veniturile din amenzi nu mai reprezintd | 19.884 43.607 65.987 87.101 107.020
un beneficiu
5: reducerea numérului de accidente nu | (2.305) 485 3.117 5.600 7.943
implica nici un fel de beneficii financiare

* exprimata in mii lire sterline

Conform scenariilor 1-4, beneficii nete insemnate sunt generate intr-o perioada relativ
scurtd de timp. Scenariul 5 demonstreaza cd, dacd reducerea numdrului de accidente
nu implicd nici un fel de beneficii financiare, camerele video se ,,autofinanteaza” rapid
din veniturile provenite din amenzi.

In concluzie, analiza de senzitivitate indicd foarte clar ci politica de introducere
a camerelor video de supraveghere a traficului nu este influentata de eventualele
modificiri ale premiselor. In plus, s-a demonstrat cd aceasta politic prezinti o serie de
avantaje insemnate chiar dacd unele ipoteze nu se concretizeaza.




Anexa 6

CAZ:
Evaluarea alternativelor pentru politica publicdi
»Salariul si factorii care il influenteazd”

Informatii generale

Una dintre cele mai spinoase probleme cu care se confruntd piata muncii din Letonia
o reprezintd nedeclararea salariului real. Existd mai multe explicatii pentru aceasta
stare de fapt; una dintre ele ar fi povara fiscald prea mare pe umerii angajatorilor si
angajatilor, in special in cazul micro-intreprinderilor. Angajatorii incearca sa eludeze
prevederile legale prin inscrierea in cartea de munca a salariului minim pe economie,
la care se adauga asa-numitul salariu ,,in plic”. Acest lucru inseamnd ca sunt eludate
taxele si impozitele aferente salariului in plic. In incercarea de a identifica o solutie
in acest sens, Ministerul Muncii a dispus efectuarea unui studiu denumit ,,Salariul si
factorii care il influenteaza”, pentru a avea o evaluare mai detaliata a trei alternative.
Ulterior, materialul urmeaza sa fie analizat de factorii de decizie, care vor initia diferite
amendamente la legislatia in vigoare.

Studiul a durat peste un an si a fost finantat din Fondul Social European. Evaluarea
detaliatd a alternativelor a reprezentat ultima activitate a studiului. Celelalte activitati
au fost: analizarea problematicii, centralizarea si evaluarea datelor primare si secundare,
identificarea eventualelor solutii. Dupa aceastd etapa, coordonatorii studiuluiau redactat
un raport asupra alternativelor identificate, mentionand totodaté factorii implicati si
eventualele avantaje si dezavantaje ale fiecdrei alternative. Ministerul Muncii a ales trei
dintre aceste alternative pe baza prioritétilor politice.

Iata mai jos alternativele propuse pentru o analizd mai detaliata:

1. Majorarea salariului minim péna la orizontul anului 2020, obiectivul fiind
ca acesta sd reprezinte 50% din salariul mediu.

2. Diferentierea salariului minim in acele sectoare care prezintd cel mai ridicat
risc de nedeclarare a salariului real: constructii, comert, industria lemnului.

3. Permisiunea de a declara salariul minim pe baza unor acorduri intre
angajatori si angajati, iar statul sa renunte la impunerea unui salariu minim
pe economie.

Metode utilizate — analiza pe bazd de scenarii si metoda Delphi

Avand in vedere cd implementarea tuturor alternativelor prezenta o serie de riscuri
sociale si economice, acestea au fost evaluate printr-o combinatie de metode factografice
si de prognoza. Estimadrile pe bazd de informatii factografice analizeazd evolutia
procesului in trecut si se bazeaza pe ipoteza ca actualele premise nu se vor modifica
in orizontul de prognozi. Aceste metode vor fi descrise in amdnuntime in capitolul
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referitor la prognoza.

In situatiile in care reactia societatii a fost dificil de anticipat sau informatiile nu erau
disponibile, erau costisitoare sau necesitau prea mult timp, expertii au apelat la metoda
Delphi (vezi sectiunea 7). Unul dintre punctele forte ale acestei metode este posibilitatea
de cuantificare a avantajelor si dezavantajelor precum si a riscurilor pe care le prezinta
politica respectivd. Esenta acestei metode o constituie ajungerea la un numitor comun
in privinta problematicii dezbédtute. Grupul de lucru a elaborat problematica, obiectivele
si responsabilitatile. Rezultatele au fost inglobate intr-un chestionar si puse la dispozitia
expertilor. Chestionarul s-a desfisurat in 3 etape. Inaintea fiecirei etape, rezultatele
si concluziile etapei anterioare erau prezentate expertilor. Un numar de 19 experti
reprezentand 3 factori interesati s-au implicat in evaluarea impactului si riscurilor
politicii, dupd cum urmeaza: 8 experti din partea institutiilor publice implicate in
stabilirea salariului minim, 9 reprezentanti ai patronatului si 2 experti independenti
din mediul academic. Raspunsurile la chestionar au fost anonime.

Prima etapa s-a desfasurat sub forma unor interviuri, cu scopul de a afla opinia detaliata
aexpertilor in legdtura cu problematica dezbatutd. In urmatoarele doud etape s-a utilizat
chestionarul structurat.

Evaluarea primei alternative -
Majorarea salariului minim pdnd la orizontul anului 2020, obiectivul fiind ca acesta sd
reprezinte 50% din salariul mediu

Evaluarea acestei alternative a pornit atat de la date primare (chestionare) cat si de la date
secundare (comparatia cu alte state europene, documente de politica aprobate anterior,
prognoze si scenarii macroeconomice elaborate de Ministerul de Finante si Ministerul
Muncii, date statistice furnizate de EUROSTAT si Biroul Central de Statisticd).

o Coordonatorii studiului au analizat o serie de prognoze anterioare realizate
de Ministerul de Finante si Ministerul Muncii. Concluzia a fost ca salariul
mediu brut a crescut mai mult decat se anticipase, pe cAnd ritmul de crestere
al salariului minim s-a situat sub cel mentionat in prognoze. Aceasta
inseamnd ca majorarea salariului minim s-a realizat intr-un ritm mai lent
decét se anticipase in urma cu 3 ani. Pe baza acestor informatii, tendinta
crescdtoare a salariului minim si a celui mediu a fost modificata pentru
prognozele ulterioare. Contextul macroeconomic de dupé anul 2010 a fost
estimat pe baza metodelor factografice si a unor metode specializate.

 Discutiile referitoare la reducerea presiunii fiscale sunt de mare actualitate
la nivelul societatii, astfel incat coordonatorii studiului au trebuit sa afle
opinia expertilor privind eventualele modificari de dupé anul 2010 precum
si sa clarifice probabilitatea diminuarii impozitului pe venit per contribuabil.
Chestionarul a propus 4 scenarii posibile, selectate din alte cateva optiuni
din prima etapi, cand s-au organizat interviuri cu expertii. In etapele doi
si trei, fiecare expert a evaluat probabilitatea de materializare a acestor
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scenarii.

o S-au asigurat premisele macroeconomice pentru toate scenariile.

o Structuradiferitd a datelor aflate la dispozitia Biroului de Statistica referitoare
la salariile diverselor categorii profesionale la nivelul anilor anteriori nu a
permis utilizarea metodelor de prognoza matematicd, astfel incat distributia
datelor s-a stabilit manual, folosind iteratia.

o Au fost previzute urmatoarele 4 scenarii (orizontul 2006 - 2020):

Scenariul #1 - scenariul de bazia

Expertii au considerat ca acest scenariu are cele mai mari sanse de materializare.
Conform acestui scenariu, salariul minim se va situa la nivelul de 140 lat in anul 2010,
dar in anul 2020 va ajunge sa reprezinte 50% din salariul mediu. Premisele care au stat
la baza acestui scenariu: impozitul pe venit nu se modificd in orizontul de prognoza
— 25%, iar majorarea salariului minim este in concordantd cu prognozele anterioare
ale Ministerului de Finante. Celelalte scenarii vor fi evaluate pornind de la scenariul de
baza ca etalon.

Scenariul #2 - influenta unui impozit pe venit mai mic asupra scenariului de baza

Acest scenariu porneste de la premisa ca salariul minim se va majora in anul 2007
cu 1,5% mai mult decét cresterea prevazuta in scenariul de baza, dar in anii 2008 si
2009 - doar cu 0,5% mai mult decét cresterea previzuta in scenariul de baza. In restul
perioadei, salariul minim se majoreaza cu aceiasi coeficienti ca si in scenariul de baza.
Impozitul pe venit este mai mic decét cel din scenariul de baza, si anume 22%. Conform
acestui scenariu, majorarea veniturilor la bugetul de stat din impozitul pe venit va fi
mai micd decat nivelul prevdzut in scenariul de baza, insa vor creste veniturile din plati
sociale.

Scenariul #3 - scenariul optimist

Scenariul optim estimeaza cd, in anul 2010, salariul minim va ajunge sa reprezinte 50%
din salariul mediu, iar in anul 2020 chiar 68%. Premisele care au stat la baza acestui
scenariu: impozitul pe venit se situeaza la nivelul de 25%, iar majorarea salariului
mediu depaseste cu 1% nivelul prevazut in scenariul de baza. Acest scenariu prevede
cea mai mare crestere a salariului minim, cu 42% mai mult decat scenariul de baza. Pe
de alta parte, acest scenariu implica si cele mai mari presiuni fiscale asupra bugetului
de stat si asupra angajatorilor. Cele mai avantajate vor f profesiile remunerate cu salarii
mici. Majorarea rapida a salariului minim are aceleasi efecte asupra bugetului de stat
ca si scaderea accentuata a impozitului pe venitul rezidentilor. Coordonatorii studiului
au ajuns la concluzia cd acest scenariu reprezinta alternativa optima in cazul in care
ministerul de resort doreste majorarea bugetului social.

Scenariul #4 - scenariul pesimist

Acest scenariu estimeaza un salariu minim in anul 2010 la nivelul scenariului de baza,
dar cu 33,3% mai mic in anul 2020. Majorarea salariului minim este cu 4,5% mai mica
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decét in cazul scenariului de baza. Premisele care au stat la baza acestui scenariu: salariul
mediu in perioada 2007 - 2010 creste intr-un ritm cu 1% mai scazut decat in scenariul
de bazd, urménd ca dupa anul 2010 s fie identic cu cel previzut in scenariul de baza.
Acest scenariu reprezinta de fapt o situatie de statu-quo, intrucét salariul minim va fi
majorat exclusiv in scopul de a péstra proportiile intre acesta si salariul mediu brut. Cei
care vor avea de castigat de pe urma acestui scenariu vor f angajatorii, avand in vedere
cheltuielile minime cu angajatii. Atat bugetul de stat, cat si angajatii vor inregistra
venituri minime.

o Pentru toate scenariile s-a aplicat o rata de actualizare de 10% la valoarea
actuala a salariului pe economie precum si la suma impozitelor pe venit
si CAS. O astfel de rata neobisnuit de mare (in loc de 8%) se explica
prin neincrederea autorilor studiului in materializarea premiselor
macroeconomice dupa anul 2010. In acest caz, rata ridicati de actualizare
diminueaza impactul asupra valorii curente.

o Infiecare scenariu s-a calculat impactul fiscal asupra bugetului de stat: CAS
atat din partea angajatorilor, cat si a angajatilor, impozitul pe venit, precum
si salariile angajatilor din sectorul public.

o A fost prezentat impactul social si economic al tuturor scenariilor. Cei care
vor avea de céstigat vor fi angajatii cu salarii mici, spre deosebire de angajatii
supracalificati (care si-ar putea pierde motivatia) si patronii de micro-
intreprinderi (care dispun de forta de munca sub-calificata). Alte avantaje si
dezavantaje au fost clasificate intr-un tabel separat pentru fiecare scenariu,
pe baza probabilititii de materializare stabilite de experti in chestionare.
Printre elementele cu cea mai ridicatd probabilitate s-au numarat: majorarea
costurilor de exploatare, a costurilor cu forta de muncé, sciderea concurentei
in randul angajatilor, cresterea protectiei sociale pentru rezidenti etc.

o Impactul asupra principalilor factori implicati — angajatori, angajati si stat
— a fost comparat intr-un tabel comun pentru toate cele 4 scenarii.

Expertii au recomandat ca aceasta alternativa sa nu fie implementatd in Letonia, intrucat
tara nu dispune inca de un sistem corespunzdtor de protectie sociald pentru a asigura
rezidentilor un grad ridicat de asistenta sociala. Ca principal risc a fost mentionat
impactul negativ mai insemnat asupra angajatilor din regiunile defavorizate.

Evaluarea celei de-a doua alternative -
Diferentierea salariului minim in acele sectoare care prezintd cel mai ridicat risc de
nedeclarare a salariului real: constructii, comert, industria lemnului.

Principalele obstacole in evaluarea acestei alternative s-au datorat volumului insuficient
de date referitoare la principala ramura de activitate a intreprinzdtorilor. Nefiind o
conditie obligatorie in Letonia, acestia isi pot stabili mai multe ramuri de activitate la
Registru, chiar daca nu activeaza niciodata in domeniu. Biroul de statistica procedeaza
la calcularea valorii addugate per angajat, presupunand cd intreprinzatorul isi justifica
cheltuielile aferente salariilor nedeclarate in rulaj prin alte pozitii de cheltuieli.
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o S-au folosit doud abordari pentru stabilirea salariului minim in constructii,
comert si industria lemnului: interviuri cu angajatii si analiza datelor
statistice. Rezultatele astfel obtinute au fost comparate si incluse in
chestionare. Sarcina expertilor a fost sd evalueze valoarea aproximativa si
probabilitatea de materializare a acestor majoriri salariale la nivelul fiecdrei
ramuri.

o Coordonatorii studiului au procedat la o analiza institutionald specificind
functiile necesare de care trebuie si dispund eventualele institutii de
control.

o Trecerea in revistd a legislatiei in vigoare Trecerea in revista a legislatiei in
vigoare s-a realizat cu scopul de a identificaamendamentele necesare in cazul
in care ministerul de resort hotariste implementarea acestei alternative.

o Expertii au calculat impactul fiscal asupra bugetului de stat in cazul
institutiilor publice implicate in mecanismele de control.

 Dosibilele efecte pozitive si negative precum si probabilitatea de materializare
a acestora au fost enumerate intr-un tabel separat. Iata efectele cu cea mai
ridicatd ratd de probabilitate: majorarea costurilor in comert, prelucrarea
lemnului si constructii, falimentul micro-intreprinderilor, adancirea
diferentelor economice intre regiuni, incurajarea altor forme de angajare
(tipuri diferite de contracte etc.), scaderea incidentei salariilor nedeclarate
etc.

Intrucat s-a stabilit o rata de probabilitate ridicata de materializare a efectelor negative,
coordonatorii studiului le-au clasificat ca riscuri critice si au recomandat sa nu se
implementeze aceasta alternativa.

Evaluarea celei de-a treia alternative -
Permisiunea de a declara salariul minim pe baza unor acorduri intre angajatori si
angajati, iar statul sd renunte la impunerea unui salariu minim pe economie.

o Coordonatorii studiului au analizat legislatia in vigoare si au stabilit ca
nu exista nici o constrangere legislativd in ceea ce priveste introducerea
acestei alternative. Principalul motiv pentru care aceasta norma legislativa
nu functioneazd in Letonia il constituie dezvoltarea necorespunzitoare a
miscarii sindicale; in plus, majoritatea intreprinzatorilor sunt constituiti in
IMM-uri care nu au permisiunea sd isi stabileascé propriul salariu minim.

 In prima etapd a metodei Delphi (interviuri cu expertii), au fost identificati
principalii pasi in implementarea acestei norme.

« In cea de-a doua si cea de-a treia etapa s-au centralizat opiniile expertilor
in aceasta privinta, fiind structurate in functie de eventualele efecte pozitive
sau negative ale fiecérei solutii.

« Posibilele efecte pozitive si negative precum si probabilitatea de materializare
a acestora au fost enumerate intr-un tabel separat. Iata efectele cu cea mai
ridicata rata de probabilitate: majorarea salariului minim in viitor, reducerea
salariului minim in urmétorii ani, probleme pentru intreprinzitorii care
activeaza in mai multe sectoare, majorarea veniturilor la bugetul de stat,




consolidarea miscdrii sindicale pe viitor etc.

Pe termen scurt, aceasta alternativa implicd un impact negativ insemnat asupra
angajatilor. Consolidarea miscdrii sindicale ar putea avea drept efect pozitiv stabilirea
cuantumului optim al salariului minim.

In functie de priorititile ministerului de resort si de abordarea pentru o piati liber3,
coordonatorii studiului au recomandat implementarea acestei alternative cu respectarea
pasilor mentionati de experti. Se va recurge la instrumente informative pentru a
convinge angajatii sa se inscrie in sindicate, iar micro-intreprinderile sa devind societati
mixte sau sa fuzioneze. Dupa anul 2015, aceasta alternativa ar putea fi implementata
integral, iar statul ar putea sa renunte la privilegiul sdu de stabilire a salariului minim
pe economie.




Anexa 7

CAZ:
Impactul cresterii impozitului pe venitul
micro-intreprinderilor de la 1,5% la 3%

Proiectul PHARE R0O2003/005-551.02.03 - intdrirea capacitdtii de analizd, elaborare
de previziuni macroeconomice si politici publice a Comisiei Nationale de Prognozd,
Ministerului Economiei si Comertului si Cabinetului Primului Ministru.

Cazul in discutie reprezintd evaluarea impactului economic al schimbarii politicii
de impozitare, analiza a avut loc dupd introducerea schimbarilor privind impozitul
microintreprinderilor si de aceea ar trebui consideratd o evaluare ex-ante experimentala a
impactului. Dar evaluarea prezentata in acest studiu de caz are si elemente de evaluare ex-post,
pentru ca aceastd politicd este deja in vigoare si impactul ei poate fi evaluat in mod empiric.
Cazul se bazeazd pe o decizie reald de politica publica al cérei initiator a fost Ministerul
Finantelor Publice in anul 2005 - cresterea impozitului pe venitul microintreprinderilor de
la 1,5% la 3%. Scopul principal al acestui studiu de caz este de a oferi un exemplu privind
modul in care metodele de evaluare a impactului pot fi folosite pentru a clarifica obiectivele
de politica publicd si pentru imbunétatirea deciziilor de politici publice referitoare la o
situatie reald din Roménia.

1. Cadrul general

Impozitul pe microintreprinderi a fost introdus in anul 2001 ca un instrument de facilitare a
activitatii antreprenoriale’®. Microintreprinderile au avut posibilitatea de a alege sd plateasca
un impozit de 1,5% pe venit in locul impozitului pe profit de 25% de la acea vreme. Scopul
acestei stimuldri fiscale a fost acela de a incuraja infiintarea firmelor, marirea bazei de
impozitare i crearea mai multor locuri de munca.
Pentru ca firmele sa fie eligibile pentru acest tip de impozit, urméatoarele criterii* trebuiau
indeplinite:
a) obiectul de activitate s fie productia de bunuri materiale, prestarea de servicii si/
sau comert;
b) numarul de salariati sa fie intre 1 §i 9;
c) veniturile realizate si nu depéseascd echivalentul in lei a 100.000 euro;
d) capitalul social este detinut de persoane altele decat statul, autoritatile locale si
institutiile publice.
Un aspect important al acestui impozit este caracterul sdu optional®.
Microintreprinderile care anterior plateau impozitul pe profit aveau acum posibilitatea sa

3 0G 24/2001privind impunerea microintreprinderilor. Apoi aceastd Ordonantd a fost inclusd in Codul Fiscal (Legea nr.571/2003),
Titlul IV - Impozitul pe veniturile microintreprinderilor;

% articolul 103 din Codul Fiscal anterior;

 articolul 104 din Codul Fiscal anterior;
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pliteasca impozitul pe venit incepand cu anul fiscal urmator, daci indeplineau prevederile
legale prezentate anterior. Totusi, dacd o microintreprindere se hotéra sa revina la regimul
impozitului pe profit, nu mai putea apoi sa se reintoarci la regimul impozitului pe venit

Schimbarea politicii de impozitare

Lafinalulanului2004,legiuitoriiaudecissa dublezeimpozitul pevenitul microintreprinderilor
dela 1,5% la 3%*'. Impozitul majorat a intrat in vigoare la 1 ianuarie 2005.

Scopul modificarii impozitului pe venit a fost urmatorul:
- nevoia de a mari veniturile la buget;

- reducerea posibilitatilor de evitare a impozitarii de cétre
microintreprinderi.

Se presupunea cd microintreprinderile erau folosite ca paravane pentru evitarea platii
contributiilor sociale pentru salariile mari (e.g. pozitii de conducere). In plus, odati cu
adoptarea cotei fixe de impozitare de 16% nu mai era nevoie de stimulente fiscale pentru
mediul de afaceri.

Evaluarea ex-ante a cresterii veniturilor la buget
In conformitate cu Ministerul Finantelor Publice, dublarea impozitului pe venit ar dubla
veniturile la buget care provin din acest tip de impozit.

2. Metoda

In sensul acestui studiu de caz, analiza se va limita la impactul acestei politici asupra
bugetului, dezvoltarii sectorului IMM-urilor si a locurilor de munca.

Metodele cantitative se bazeazd pe procesarea seriilor temporale (time series) cu privire
la numarul de microintreprinderi, venitul si gradul de ocupare a fortei de munca, date
furnizate de statisticile oficiale®. In baza datelor furnizate de Ministerul Flnantelor Publice,
analiza oferd o evaluare preliminara a incasérilor potentiale la buget.

Componenta calitativa implica un sondaj cu 20 de intrebéri adresate unui numér de 100
microintreprinderi si intreprinderi mici (90 microintreprinderi si 10 intreprinderi mici)
din judete diferite. Rdspunsurile au fost analizate cu soft-ul SPSS si apoi rezultatele cele mai
relevante au fost interpretate.

3. Evaluarea impactului economic

3.1. Evaluarea impactului asupra bugetului

A. Testarea ipotezei unui numar constant de microintreprinderi platitoare de impozit
pe venit

4 OUG 138/2004 pentru modificarea Legii nr. 571/2003 privind Codul Fiscal;
2 Agentia Nationald pentru Intreprinderi Mici si Mijlocii si Cooperatie (ANIMMC), Institutul National de Statistici (INS);
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Microintreprinderile vor alege sa pliteasca impozitul pe venit doar dacé obligatia fiscala
care rezultd este mai micd decat impozitul comun pe profit. Factorul determinant in
alegerea rationala a tipului de impozitare este ponderea profitului in venitul total al
firmei. Prin urmare, este posibild calcularea unui nivel de echilibru al acestei ponderi,
la care impozitul datorat statului sa fie egal atat in cazul impozitului pe profit, cat si in
cazul impozitul pe venit, folosind formula de mai jos:

Formula 1: Echilibrul intre stimulentele pentru impozitul pe profit si impozitul pe
venit

tx TO =¥Vx TO xS
unde T - venit
y - profitul ca procent din venit
t — impozitul pe venit
s — impozitul pe profit

Pentru anul 2004, inaintea adoptarii politicii de crestere a impozitului pe venit, profitul
era impozitat cu 25%, iar venitul microintreprinderilor era impozitat cu 1,5%. In acest
caz, pragul de echilibru (y) era de 6%. Acest rezultat se interpreteaza astfel: toate
microintreprinderile cu un profit mai mare de 6% din venitul total vor alege sa pliteasca
impozitul pe venit in loc de impozitul pe profit, pentru a-si minimiza costurile fata de
bugetul de stat.

In conditiile in care impozitul pe venit nu ar fi fost majorat, dar luand in calcul
introducerea cotei unice de 16% care s-a aplicat pentru impozitul pe profit incepand
cu 1 ianuarie 2005, pragul de echilibru ar fi fost de 9,4%. Adica de aceasta data toate
microintreprinderile cu un profit mai mare de 9,4% din venitul total sunt inclinate in
mod rational sa opteze pentru impozitul pe venit in loc de impozitul pe profit.

Prin politica de majorare a impozitului pe venitul microintreprinderilor de la 1,5%
la 3%, pragul de echilibru ajunge la nu mai putin de 18,7%. Cu alte cuvinte, doar
microintreprinderile care au un profit mai mare de 18,7% din venitul lor vor alege sa
plateasca impozitului pe venit, in conditii ceteris paribus®.

Prin urmare, chiar si fard dublarea impozitului pe venit, microintreprinderile cu
ponderea profitului in venitul total intre 6% si 9,4% ar fi fost tentate sa aleagd impozitarea
normald pe profit. Totusi, numarul acestor firme nu ar fi fost foarte mare, datorita
diferentei reduse intre pragurile de echilibru.

Pe de altd parte, politica fiscald de dublare a impozitului pe venit tripleaza pragul de
echilibru fata de situatia din 2004 si il dubleaza fata de cazul in care nu s-ar fi adoptat
aceastd politica. Rezultatul probabil al acestei masuri fiscale este acela cd un numar
mare de microintreprinderi (toate microintreprinderile cu un profit intre 6% si 18,7%
din venitul lor) vor alege sa pliteasca impozitul pe profit in loc de impozitul pe venit.

“ Presupunind cd ceilalti factori cu potentiald influentd raman neschimbati;
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Se impun cateva alte consideratii asupra rezultatelor de mai sus. Avand in vedere ca un
alt avantaj important al impozitului pe venit este simplitatea cerintelor administrative
(sistemul contabil este mai simplu de aplicat decat in cazul impozitului pe profit), se
poate presupune cd microintreprinderile care beneficiaza de facilitatea de a plati acest
impozit pot avea o inertie in a nu trece la impozitarea profitului chiar daca se situeaza
putin peste pragul de echilibru mentionat anterior. Astfel, din ratiuni de economii
administrative, unele microintreprinderi pot sa prefere in continuare impozitul pe
venit chiar daca ponderea profitului lor in venit este mai micé cu 1 sau 2 procente fatd
de valoarea de echilibru de 18,7%.

Totusi, ca urmare a politicii propuse este clar cd numarul total de microintreprinderi care
platesc impozitul pe venit se va diminua, astfel micsorandu-se si baza de impozitare.

B. Evaluarea micsorarii bazei de impozitare a microintreprinderilor din colectarea
impozitul pe venit (sectorul de productie)

Venitul total al microintreprinderilor care functioneazd in sectorul de productie*
(27238 firme active in total, aproximativ 9% din toate microintreprinderile active) a
fost de 62,630,036 miliarde ROL in 2003 (a se vedea tabelul 9).

Dupad cum se prezintd si in tabelul 9, doar sectorul productiei de cocs si al uleiurilor
minerale are un raport mediu profit/venit care depéseste pragul de 18,7%. Totusi, 9 din
cele 13 sectoare care au rdmas se situeaza deasupra pragului de stimulare de 6%, ceea
ce implica faptul ca impactul noii reglementari va determina un numar mare de firme
de productie sd aleaga impozitul pe profit. Astfel cd nu este o asteptare realistd aceea
cad vor exista cresteri suplimentare importante ale veniturilor la buget prin marirea
impozitului pe venit in sectorul de productie.

Presupunéand cé toate microintreprinderile cu un raport profit/venit intre pragul anterior
sicel nou si-ar schimba regimul de impozitare de la impozitul pe venit la cel pe profit,
cresterea veniturilor la buget ar reprezenta un slab procent de 1,49% (in baza datelor
din 2003 prezentate in Tabelul 1). Totusi, presupunénd statistic ca microintreprinderile
vor continua sa plateascd impozitul pe venit chiar si la nivel de 3%, veniturile ar creste
cu 88,9% (in baza acelorasi date din 2003).

Existd o diferentd considerabila intre cele doud scenarii si ele reflecta situatii extreme. De
fapt diminuarea bazei de impozitare pentru impozitul pe venit se va situa in intervalul
fixat de cele doud supozitii mentionate anterior. Elaborarea scenariilor ca instument de
evaluare poate imbunatati seminificativ exercitiul de evaluare a impactului.

Un alt aspect important al analizei anterioare este faptul cd, pe masura ce veniturile la
buget care provin din impozitul pe profit cresc, acest lucru se realizeaza in detrimentul
microintreprinderilor. In cele mai multe cazuri, firmele afectate de aceastad crestere
sunt acelea care functioneazd efectiv in sectorul industriei si al serviciilor, in timp ce
pentru firmele infiintate pentru evitarea impozitului pe venit stimulentele nu au fost
modificate in mod semnificativ.

“Sursa informatiei: ANIMMC si calcule proprii
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Tabelul 1: Date pe sectoare: profitul si venitul mediu 2002-2003 (ROL)

2002 2003
Sector Valogrea VaIO?lrea
Profit mediu Venit mediu mediea . | Profit mediu | Venit mediu mediea .

profitului profitului
din venit din venit

Industria

alimentard, a

bauturilor si a

produselor din

tutun -397.393421 11.075.974.933 | -3,59% -562.634.495 | 12.285.500.421 | -4,58%

Industria

produselor textile | 262.278.037 4.849.064.764 | 5,41% 365.094.242 5.834.147.963 6,26%

Industria pieliriei | 156.739.043 1.879.416.508 | 834% | 275.506.415 | 2.217.068310 [ 12,43%

Industria

lemnului 96.243.519 7.498.328.114 1,28% 706.801.856 8.304.134.524 8,51%

Industria

celulozei sia

hartiei 417.321.482 4.133.277.423 1,10% 579.075.391 5.328.154.053 10,87%

Produse din cocs

si petrol 2.659.266 50.805.496 5,23% 401.499.721 642.121.959 62,53%

Industria chimica | 128.366.446 1.998.175.928 | 6,42% 194.199.116 2.710.581.301 7,16%

Industria

produselor din

cauciuc si mase

plastice -39.669.882 2.466.071.568 | -1,61% 119.231.160 2.781.146.933 4,29%

Alte produse

nemetalurgice 158.242.359 2.160.137.404 | 7,33% 116.454.126 2.202.815.088 5,29%

Industria

metalurgicd 427.587.234 4.411.082.686 | 9,69% 629.512.044 7.522.873.440 8,37%

Industria de

echipamente si

masini 108.841.378 1.659.087.984 | 6,56% 175.611.478 1.750.202.425 10,03%

Industria de

echipamente

electrice si optice | 225.744.756 2.654.012.054 | 8,51% 511.709.399 3.854.391.341 13,28%

Industria

vehiculelor de

transport 122.711.210 1.584.169.876 | 7,75% 194.632.934 1.205.991.652 16,14%

Alte activititi

industriale 120.192.163 4.422.245.150 | 2,72% 220.994.587 5.990.907.163 3,69%

Total 1.789.863.590 50.841.849.888 | 3,52% 62.630.036.573 | 6,27%

Sursa: ANIMMC si calcule proprii
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C. Evaluarea veniturilor previzute a intra la buget - date cantitative vs. date
calitative

In spatele politicii de crestere a impozitului pe venit se afla necesitatea imperativi de a
reduce deficitul public cauzat de adoptarea cotei unice de impozit. Previziunile ardtau
ca 5400 miliarde ROL va reprezenta valoarea asteptata a veniturilor la buget datorita
dublarii impozitului pe venit. Se pare ca aceasta cifra este atinsa prin simpla dublare a
venitului ce urmeazi sa fie colectat din acest tip de impozit pana la finalul anului 2005
(dupé cum se prevazuse anterior in Lega bugetului pe 2005 - a se vedea mai jos).

Tabel 2: Proiectarea si colectarea veniturilor (mii ROL)
An Venit preconizat din Incasdri bugetare efective | Incasiri
impozitul pe venit din impozitul pe venit efective
(1) (3) (procent din
previziune)
(4=3/1*100)
2001 - 150.649.372 -
2002 2.080.000.000 1.917.732.066 92,19%
2003 1.923.000.000 3.330.023.038 173,16%
2004 3.333.000.000 3.600.000.000 108,01%
2005 Previziune initiald®
5.402.000.000
2005 Previziune revizuita*
10.804.000.000

Sursa: Legea nr. 743/2001 a bugetul de stat pe anul 2002; Legea nr. 631/2002 a bugetului de stat pe

anul 2003; Legea nr.507/2003 a bugetului de stat pe 2004; Legea nr. 511/2004 a bugetului de stat pe 2005;

! Procent raportat in legea bugetului pentru anii respectivi

2 In Legea bugetului de stat pe anul 2004, venitul proiectat la buget din impozitul pe venit a fost de 2.830.000.000.
? Previziunea pentru 2005 conform Legii bugetului de stat pe anul 2005 (inainte de cresterea impozitului pe venit)
* Previziunea dupd cresterea impozitului pe venit

In urmatoarea sectiune, analiza datelor a sugerat ci pentru sectorul industriei procentul
de venituri suplimentare la buget poate varia intre 1,49% si 88,9%. In sectorul serviciilor,
pentru ca raportul profit/venit este mai mare, este loc pentru o crestere mai mare a
veniturilor la buget decat in cazul sectorului industriei.

Din cauza lipsei informatiilor nu este posibila realizarea unei estimiri exacte a
veniturilor la buget. In astfel de situatii in care metodele cantitative esueazi din cauza
lipsei informatiilor palpabile, metodele calitative (folosirea sondajelor) pot imbunatati
calitatea evaluarii impactului. Bineinteles, orice evaluare are un buget limitat la
dispozitie si folosirea unui sondaj reprezentativ din punct de vedere statistic poate fi
destul de costisitor. Totusi, un sondaj la o scara mai mica poate fi util pentru a vedea
perceptia operatorilor economici afectati de politica publicd propusa.

Pentru acest studiu de caz a fost realizat un sondaj pe un esantion de 100
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microintreprinderi. Acestea au fost intrebate: ,,In cazul cresterii impozitului pe venit de
la 1,5% la 3% veti alege sd pldtiti in continuare acest impozit?”. Rezultatul a fost uimitor
pentru cd 55,6% din rdspunsuri sugerau o trecere iminentd de la impozitul pe venit la
impozitul pe profit. Desi rezultatele sondajului nu permit o estimare exactd a veniturilor
la buget, raspunsurile confirma totusi faptul ca baza de impozitare se diminueazd, de
data aceasta pentru toate sectoarele economiei®.

Ca o concluzie preliminara se poate afirma ca impactul politicii publice propuse
asupra bugetului a fost supraestimat. Cu toate ci o evaluare exacta este imposibila,
se poate deduce cd previziunea cresterii veniturilor la buget cu 50% ar fi un
scenariu mult mai realist decat previziunea unei cresteri de 100%

3.2. Impactul impozitului pe venit asupra dezvoltarii afacerilor

Scopul introducerii impozitului pe venit a fost acela de a stimula dezvoltarea
microintreprinderilor. O analizd a evolutiei firmelor in perioada 2002-2003 prin
comparatie cu 2000 arata faptul ca microintreprinderile s-au dezvoltat intr-adevar mai
repede decét intreprinderile mici (o rata de crestere de 221% in perioada mentionatd
anterior in comparatie cu rata de 104% in cazul intreprinderilor mici). Aceasta ratd
mare de crestere poate fi explicatd nu doar prin imbunatatirea generala a mediului de
afaceri din Romania, dar si prin adoptarea impozitului pe venit.

Tabelul 3-Rata de crestere — microintreprinderi

MICROINTREPRINDERI INTREPRINDERI MICI
Dinamica Dinamica Dinamica Dinamica
Codul pentru pentru 2003 pentru pentru
NACE* 2002-2000 - 2000 2002-2000 2003-2000
0 206% 242% 89% 86%
1 188% 206% 97% 104%
2 195% 223% 95% 112%
3 220% 253% 113% 139%
4 311% 415% 105% 122%
5 190% 197% 94% 103%
6 243% 299% 113% 135%
7 281% 395% 85% 97%
8 266% 331% 120% 153%
9 149% 103% 45% 36%
Total 201% 221% 94% 104%

Sursa: calcule proprii in baza datelor furnizate de Ministerul Finantelor Publice

Sectorul serviciilor pare a fi cel mai favorizat prin introducerea impozitului pe venit
(Codul NACE 4).

Dupé cum se arata si in tabelul de mai jos in perioada 2000 - 2003 numarul firmelor
care activau in terte sectoare a crescut mai rapid decat numarul firmelor din alte
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sectoare de activitate. Un motiv este acela ca firmele de servicii oferd produse cu valoare
adaugatd mare cu costuri mici, ceea ce de obicei se traduce prin profituri substantiale
supuse impozitdrii. In schimb prin alegerea plitii impozitului pe venit firmele pot
economisi resurse importante. In cazul firmelor care produc bunuri, costurile implicate
de productie si (re)investitii sunt destul de ridicate, iar profitul poate fi mic, ceea ce le
determina sa prefere impozitul pe profit si nu impozitul pe venit.

O alta concluzie preliminara este aceea ca este posibil ca o crestere a impozitului pe
venit sd aiba un efect marginal negativ asupra infiintarii de noi microintreprinderi,
cu consecinte mai ddunitoare pentru sectorul de productie decét pentru sectorul de
servicii.

3.3. Evaluarea impactului referitor la evitarea impozitului
Tabelul 4 prezinta dinamica pentru Codurile NACE cu rate de crestere ridicate. Datele
arata ca ritmul de crestere a microintreprinderilor nu este acelasi ca ritmul de crestere

a intreprinderilor mici din aceeasi clasa.

Tabelul 4 - Rata de crestere, sectoare selectate

Microintreprinderi Intreprinderi mici
Cod NACE Numarul de Numarul de | Ratade | Numairul Numirul | Ratade
firme in 2000 | firme in 2003 | crestere | defirmein | defirme | crestere
2000 in 2003
45 (Constructii) 4374 18246 4,17 2458 2961 1,20
72 (Informatica si 1631 7420 4,54 316 334 1,05
activititi conexe)
73 (Cercetare si 66 316 4,78 51 56 1,09
dezvoltare)
74 (Servicii pentru 8232 32293 3,92 1358 1167 0,86
firme)
80 (invé’gémént) 204 1061 5,20 22 51 2,32
85 (Sanatate si 2020 6308 3,12 78 102 1,31
asistenta sociald)

Sursa: calcule proprii in baza datelor furnizate de Ministerul Finantelor Publice

In conformitate cu datele disponibile Clasa NACE 7 a inregistrat rata cea mai mare de
crestere. Acest lucru pare a confirma suspiciunea autoritatilor potrivit cdrei impozitul
pe venit poate fi utilizat ca un instrument pentru evitarea impozitelor mari pe venitul
personal.

 In sectiunea dedicatd sondajului se poate vedea ci structura esantionului corespunde indeaproape cu structura microintreprinderilor din
economia romdneascd;
“ pentru Codul NACE vizitati situl web: http://ec.europa.eu/comm/competition/mergers/cases/index/nace_all.html
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In spatele paravanului microintreprinderilor care activeazd in domeniul consultantei
furnizand servicii companiilor (inclusiv instruire) poate exista un numar mare de
persoane care evitd astfel plata impozitelor pe salarii. Aceastd schema este foarte
profitabila in special pentru cei cu salarii medii si mari, cum ar fi directorii de firme.
In sectorul constructiilor cresterea numarului microintreprinderilor poate fi explicata
prin avantajele clare de a putea include fiecare proiect de constructie ca o firma separata,
pentru proiectele cu un cost general mai mic de 100.000 euro.

In sectorul sanititii, microintreprinderile au fost folosite de medicii de familie pentru
a-si organiza intr-un mod mai profitabil propriile cabinete medicale.

In momentul dublarii impozitului pe venit de la 1,5% la 3% se astepta ca aceasta politica
publicd sa franeze procesul de eludare a obligatiilor fiscale. Totusi, stimulentele pentru
acest proces de eludare continuau sa existe deoarece contributiile sociale continuau
sa fie extrem de ridicate chiar si dupd introducerea cotei unice de impozit pe venit
de 16%. Costul de functionare al unei microintreprinderi (infiintare, contabilitate,
salariu minim pentru un salariat obligatoriu angajat cu norma redusd) plus impozitul
pe venit (3%) si impozitul pe dividende (10%) sunt mult mai mici decat impozitele de
40-50% pe salarii cu plata contibutiilor la asigurarile sociale. De aceea chiar si dublarea
impozitului pe venit are un impact nesemnificativ asupra reducerii procesului de
eludare a impozitelor.

Esecul atingerii obiectivului acestei politici publice a fost abordat in 2006 cand a fost
inaintatd o propunere pentru eliminarea impozitului preferential pe venit pe motivul
evitarii plitii impozitelor. In cele din urmd Parlamentul a modificat propunerea
prin mentinerea impozitului pe venit, dar a exclus Clasa NACE 7 din cadrul
microintreprinderilor eligibile la plata acestui impozit. Astfel, cel putin doud treimi
din microintreprinderile ,suspicioase” vor trebui sd pliteasca impozitul normal pe
venit de 16%, ceea ce ii poate stimula pe angajatori s ia in calcul posibilitatea platii
contributiilor sociale pentru angajatii deghizati.

3.4. Evaluarea impactului asupra pietei fortei de munca

Un obiectiv secundar al introducerii impozitului pe venit a fost acela de a se crea locuri
de munca prin stimularea afacerilor.

Datele indica faptul cd numérul mediu de angajati pe microintreprindere din sectoarele
de productie s-a redus in perioada 2001-2003. Datele aratid de asemenea cd marea
majoritate a micointreprinderilor au un singur angajat conform legii.

Daca exista un impact al cresterii impozitului pe venitul microintreprinderilor la 3%,

este foarte probabil ca acesta sa fie negativ din punctul de vedere al crearii de locuri
de munca. Totusi, daca existd, impactul va fi unul minor. De aceea, dacd un obiectiv
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important al politicii publice este crearea de locuri de muncd, atunci este nevoie de
instrumente alternative sau masuri cu tinte precise.

Tabelul 5 - Numarul mediu de angajati pe firma pe sector de activitate

2001 2003
Micro i. mica i. medie Micro i. mica i. medie
srul . .
Sector Numérul mediu c,le angajati pe Numirul mediu de angajati pe firma
firma
Agriculturd,
silviculturd si 1,79 17,66 58,97 1,64 18,85 89,91
pescuit
Industrie si energie 1,86 22,45 109,99 1,87 21,95 109,36
Constructii 2,31 24,88 110,57 1,90 21,54 105,93
Servicii din care: 1,96 18,70 90,25 1,30 19,40 100,94
Comert 2,31 20,05 99,59 1,26 19,70 112,66
fransporturi si 1,54 21,10 92,52 1,51 18,92 89,72
comunicatii
Turism 1,19 17,64 95,44 1,68 19,06 95,15
Alte servicii 0,88 14,26 75,71 1,27 18,68 92,10
Total 1,96 20,23 100,29 1,41 20,35 105,44

Sursa: ANIMMC (Agentia Nationald pentru Intreprinderi Mici si Mijlocii si Cooperatie)
3.5. Sondajul: rezultate selectate si analiza*

Sondajul a fost realizat pe un esantion de 100 de firme din 10 judete in perioada
decembrie 2004 - ianuarie 2005. Din cele 100 de firme 90 sunt microintreprinderi si 10
intreprinderi mici. Desi esantionul nu este reprezentativ din punct de vedere statistic,
acesta urmareste indeaproape distributia microintreprinderilor pe clase NACE. Tabelul
6 de mai jos prezinta frecventa microintreprinderilor care au luat parte la sondaj in
clasele NACE in comparatie cu distributia lor la nivel national.

Urmdtoarea intrebare din sondaj a analizat principalele motive pentru alegerea plitii
impozitului pe venit, iar rezultatele sunt prezentate pe scurt in urmatorul tabel (tabelul 7).

7 Sondajul initial continea 20 de intrebari din care au fost selectate cateva in scopul acestui studiu de caz si care apoi au fost interpretate;
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Tabel 6 - Esantionul sondajului - Numarul de microintreprinderi in functie de

Codul NACE
NACE Procentul din sondaj Distributia actuala (%)*
(%)

Valid 0 0 2,6
1 7,8 4,2

2 7,8 5,0

3 5,6 1,6

4 6,7 4,9

5 46,7 58,3

6 3,3 6,3

7 15,6 12,5

8 1,1 1,9

9 5,6 2,7

Total 100 100

*Procent calculat la nivel national conform datelor din 2003
Sursa: calcule proprii si rezultate SPSS

Tabelul 7 - Motive pentru alegerea impozitului pe venit

Frecventd Procent Procent Valid ProcenF
; cumulativ
Contributie slaba la bugetul 46 51,1 58 582
de stat
Impozitul mai usor de 25 278 316 89.9
) aplicat
Valid Costuri mai reduse pentru
cusep 6 6,7 7,6 97,5
contabilitate
Alte motive 2 2,2 2,5 100,0
Total 79 87,8 100,0
Lipsd Sistem 11 12,2
Total 90 100,0

Sursa: rezultate SPSS

In afari de posibilititile anterioare de raspuns, reprezentantii firmelor au mai subliniat
caimpozitul pe venit este deosebit de util cand directorii de firme incearca sa prospecteze
piata si sa se dezvolte.

O altd intrebare importantd a analizat posibilele dezavantaje ale impozitului pe venit in
raport cu dezvoltarea afacerii. La intrebarea: ,, Faptul cd firma dvs. nu se va mai califica

N ARG

Rt



pentru plata impozitului pe venit are un rol in luarea deciziei de a-1 angaja pe cel de-al
zecelea salariat ?”, mai mult de jumatate din respondenti (57,4%) au considerat acest
fapt ca fiind nesemnificativ sau neimportant.

Pentru a avea o idee mai clara cu privire la stimulente si pentru a verifica raspunsurile de
mai sus, firmelor li s-a mai cerut sd comenteze strategia lor de dezvoltare. Rdspunsurile
sunt prezentate in tabelul 8:

Tabelul 8 - Pe masurd ce firma dvs. se dezvoltd ce solutie veti adopta: sa va
transformati intr-o intreprindere mica sau sa creati o noud microintreprindere?

Procent Valid
Transformare intr-o 56.6
intreprindere micd ’
Valid Infiintarea unei noi 54
microintreprinderi ’
Total 100,0

Sursa: rezultate SPSS

Desi majoritatea respondentilor au planuri de dezvoltare a afacerii, procentul directorilor
atrasi de facilitatile preferentiale ale unei microintreprinderi este destul de mare. Acest
lucru confirma ingrijorarea potrivit cireia impozitul pe venit actioneaza ca bariera
celui de-al zecelea salariat in calea dezvoltarii viitoare a afacerii.

Avénd in vedere ca unele asociatii din domeniul afacerilor au pledat pentru extinderea
domeniului de aplicare a impozitului pe venit si pentru intreprinderile mici, a fost
inclusa o intrebare pentru a se vedea dacd aceastd politica ar incuraja dezvoltarea
microintreprinderilor si transformarea in intreprinderi mici. Desi procentele sunt
foarte apropiate, raspunsurile pozitive predomina (tabelul 9).

Tabelul 9 - Aveti in vedere dezvoltarea microintreprinderii si transformarea sa
intr-o intreprindere mica daca ati putea fi in continuare eligibil pentru plata
impozitului pe venit?

Procent Valid
Nu 44.8
Valid Da 55,2
Total 100,0

Surse: rezultate SPSS

O altd intrebare s-a concentrat pe modul in care directorii percep impactul impozitului
pe venit asupra activitatii firmei. Rispunsurile la aceastd intrebare sunt prezentate
in tabelul 10. Aproape 69% din respondenti au considerat ca acest impozit a avut un
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impact pozitiv, in comparatie cu procentul de 3% dintre respondenti care au considerat
cd a avut un impact negativ.

Tabelul 10 - Care este efectul alegerii impozitului pe venit asupra activitatii dvs.?

Procent Valid
Efect pozitiv foarte important 15,6
Efect pozitiv important 53,3
Valid Nici un efect 27,8
Efect negativ important 3,3
Total 100,0

Sursa: rezultate SPSS

Ca o concluzie generald pentru restul sondajului, desi directorii au considerat
impozitul pe venit ca 0 médsurd bund si un stimulent pentru investitii si crearea de
locuri de muncg, ei au solicitat si alte médsuri pentru imbunatitirea mediului de
afaceri al microintreprinderilor.

4. Evaluarea politicii publice si recomandadri propuse

Sectiunea urmdtoare este o completare la metoda sugeratd prin oferirea unei literaturi de
specialitate si a unei analize a cazului, toate acestea fiind utile pentru oferirea celor mai
adecvate recomanddri pentru imbundtdtirea politicii publice.

o Dacd obiectivul principal al politicii publice este acela de a creste veniturile
la buget, atunci ar fi inacceptabila adoptarea unei astfel de politici fira o estimare
riguroasd a incasarilor bugetare si costurilor generate de cresterea impozitului. O
estimare liniara este in mod sigur incorectd si superficiald. Prognoza si analiza ar trebui
realizate in liniile sugerate de acest studiu folosind datele si resursele aflate la dispozitia
Ministerului Finantelor Publice.

o Dacd problema este reprezentatd de un nivel redus de colectare a impozitelor si
tinta este un impozit preferential pentru o categorie largd, nivelul impozitului trebuie sa
fie mai mic decat un simplu stimulent fiscal si ar trebui insotit de masuri antievaziune
exigente. Succesul acestei scheme depinde in mod crucial de un efort antievaziune
convingdtor: investigarea evidentelor contabile dubioase, inregistrarea computerizata
a tuturor contribuabililor si un nivel destul de ridicat de verificare incrucisata a
datelor, astfel amenintarea de descoperire a inconsistentelor si aspectelor inexacte din
declaratiile fiscale devine credibila.

o In cazul impozitului microintreprinderilor din Roménia, este dificil de
diferentiat intre adevaratele firme mici si cele false (proprietarii preferdnd si divizeze
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firmele mici sau sa creeze o noud microintreprindere decat s raiméana/sa treacd in grila
de impozitare mai mare). De asemenea este dificil sa se interzica persoanelor, angajati
cu venit ridicat, s3 devina furnizori independenti de servicii. Intr-un document recent
privind sistemele de tip ,,impozit dual pe venit” aplicate intr-o serie de state OECD
(in care capitalul este impozitat conform unei grile fixe, iar salariile sunt impozitate
conform unor grile progresive) se observa cd ,salariatii devin subcontractori peste
noapte”®. De asemenea, trebuie acordatd atentie pentru ca simplificarea cerintele de
declarare este un obiectiv laudabil, dar reducerea acestora nu trebuie sa conduca la
neglijarea pastrérii evidentei si astfel la imposibilitatea realizarii unui audit si control
eficiente. Aceasta nu ar fi in concordanté cu obiectivul mentionat de a aduce o parte din
economia subterand la lumina, pentru cd masurile de stimulare a respectdrii voluntare a
prevederilor legale nu sunt un substitut pentru amenintarea cu actionarea in instanta.

o Un mod de a abuza de impozitul pe venit este divizarea unei firme mari in mai
multe firme mici, astfel se creeaza artificial microintreprinderi si se plateste impozitul pe
venit in locul impozitului pe profit. Ungaria a abordat aceastd problema specificand ca
toti contribuabilii pot opta pentru regimul impozitului pe venit doar daca (a) membrii
lor sunt exclusiv persoane fizice si (b) acestia nu au actiuni la altd firma (cu exceptia
companiilor listate la Bursd).

« In ceea ce priveste dificultatea stabilirii daci microintreprinderile au fost create
doar pentru ca angajatii si angajatorii sd evite plata unui impozit mai mare pe venitul
personal si a contributiilor sociale, o restrictie sub forma unui prag minim pentru
venit ar putea, intr-o anumitd masurd, sa contracareze efectul. Ne putem astepta
ca o microintreprindere infiintata in scopul evitarii regimului fiscal sa aiba ca venit
echivalentul a doud salarii anuale (fie ele chiar si salarii mari din sectorul de servicii)
cel mult, in timp ce o afacere ,legald” ar avea, in cele mai multe dintre cazuri, un venit
ridicat datoritd atat cheltuielilor cat si unei activititi intense. Caracterul eligibil al
microintreprinderilor poate fi evaluat la finalul anului fiscal si daca firma se situeaza
sub pragul fixat atunci se califica pentru plata impozitului pe profit si plata celorlalte
contributii. O restrictie de acest tip poate descuraja abuzurile, si daca acestea totusi au
loc, restrictia ar conduce la venituri mai mari la buget decat in cazul regimului anterior,
pentru cd venitul declarat ar trebui sa fie mai mare decat inainte. Este totusi probabil ca

)

unele microintreprinderi din anumite sectoare sa raimana prinse in ,,plasa”.

O problemad similara a fost observata in Marea Britanie unde un impozit de
0% pentru firmele care realizeazd profit sub un anumit prag a condus la distribuirea
dividendelor care nu fuseserd impozitate. Guvernul britanic a incercat sa rezolve
problema stipuldnd ca distribuirea catre persoane fizice sa fie facutd din profit, ceea ce a
adus cu sine un nivel minim de 19% al impozitului pe firma. O regula similara ar putea
fi implementata in Romania, astfel reducdndu-se stimulentul potrivit ciruia specialistii
pot trece de la sistemul normal de impozitare la regimul microintreprinderilor.

« 1In ceea ce priveste ,bariera celui de-al zecelea salariat’, nu pot fi obtinute
concluzii clare decat dupa obtinerea rezultatelor sondajului. De vreme ce teoretic exista
motive solide care ne fac si credem céd fenomenul exista intr-adevar, pot fi prezentate

“ Owens J, Hamilton S., Raport OECD privind impozitarea, Paris, 2002;
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citeva sugestii pentru evitarea problemei. In primul rand, restrictia privind numirul
de salariati poate fi eliminata complet, introducand doar un prag maxim al venitului.
Astfel nu vor mai exista bariere pentru angajarea de personal si caracterul general al
madsurii este pastrat. Pe de altd parte, stimulente pentru angajarea de personal sub forma
contributiilor la asigurdrile sociale, concedii, pot fi oferite pentru cel de-al zecelea,
unsprezecelea, etc angajat, pentru a contrabalansa efectul negativ de iesire din acest
sistem si pentru a netezi calea spre trecerea la o grila de impozitare mai mare.

o Teoreticienii au prezentat ideea cd o schemd pentru stimularea plitii unui
impozit oferd firmelor solutia pentru a se dezvolta si a depasi stadiul initial in care
doar beneficiau de stimulente. In principiu acest lucru este corect, totusi este dificil
de vazut cum, de exemplu, o limita de cativa ani impusd pentru raménerea intr-o
grild de impozitare preferentiala va convinge directorii, care doresc sd se bucure in
continuare de beneficii, sd respecte regulile. In cazul firmelor pentru care ,,brand-ul”
nu este important (si pentru microintreprinderi de obicei nu este important) o simpla
schimbare a numelui rezolvd problema. Daci o astfel de schimbare ar fi implementats,
ar trebui insotita de restrictii de calificare similare cu restrictia deja in vigoare in
Romadnia, dar restrictia sa se refere la inderdictia de a ,,reveni” la regimul de 3%, si ar
trebui sa se aplice doar persoanelor fizice (proprietarii microintreprinderilor).

o Este posibil ca impozitul microintreprinderilor sd nu supravietuiasca unei
analize atente din parte Uniunii Europene si va trebui eliminat sau cel putin modificat
semnificativ in momentul aderérii. Pentru conformarea cu legislatia UE, anumite
caracteristici ale legii pot fi mentinute (cum ar fi atentia concentrata pe crearea de
locuri de munca), dar caracterul de ,,impozit daunator” (care afecteaza sediul social
conform criteriilor UE) trebuie eliminat din lege. Solutia pentru autorititile romane
este de a aplica masuri directe pentru atingerea obiectivelor dorite, cum ar fi reducerea
somajului, cresterea investitiilor, etc.

De exemplu, schemele de stimulare a impozitului in Belgia pot fi un bun
exemplu de urmat. Autoritétile belgiene ofera reduceri la contributiile sociale pentru
primul si cel de-al doilea salariat (programele se numesc ,,Un loc de muncé in plus”
si »,Doua locuri de munca in plus”). De asemenea, Romania ar putea argumenta cd
anumite stimulente sunt pentru zonele rurale ale tarii. Nivelul de viata este mai scizut
in acele zone, de aceea stimulente pentru angajare de personal sau cote de impozitare
mai scizute pot fi acceptate de UE. Aceste stimulente nu ar trebui sa fie orientate strict
spre activitatile agricole (pentru ca numarul populatiei din zonele rurale este mai mare
decit numarul de persoane necesar pentru aceste activitati), dar ar trebui orientate spre
dezvoltarea serviciilor si afacerilor la nivel rural. Dezavantajele acestor programe sunt
cd, in mod inevitabil, beneficiile rezultate din simplificarea reglementarilor se pierd si
existd chiar posibilitatea complicarii modului de declarare a impozitului.

« Ingeneral, in functie de obiectivele autorititilor publice, schema poate fi realizata
siin alt mod. Dacd scopul principal este cresterea veniturilor la buget, atunci un impozit
scazut trebuie insotit de controale riguroase si, pentru ca nu se doresc schimbdri rapide
in cadrul noii scheme, aceasta ar trebui sd includa cat mai putine distorsiuni. In mod
ideal, nu ar trebui simplificatd prea mult pentru ca prin eliminarea altor taxe/impozite
— TVA, impozitul pe cladiri, impozitul pe masinile firmei, impozitul pe dividente
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— pot aparea efecte nedorite cum ar fi canalizarea resurselor externe (relationate cu
firmele in cauzd) in categoria taxe preferentiale. De vreme ce impozitul unic pe venitul
brut nu este o optiune, ideea generald este de a crea un sistem cu cote scazute ale
impozitului pe profit, poate si prin scaderea impozitelor indirecte cum ar fi TVA-ul.
Chestiunea simplificérii sistemului tine, pAnd la urma, atat de modul in care sistemul
este implementat sau administrat, cat si de numarul de taxe, impozite si deduceri.

Daca principalul obiectiv este stimularea credrii de locuri de munca si a
investitiilor, atunci o schema precum cea din Estonia (impozit doar pe profitul distribuit)
oferd numeroase avantaje. Orice analizd cost-beneficiu a unei astfel de scheme ar
trebui sd stabileascd un echilibru intre veniturile bugetare previzionate, pe de o parte,
si investitiile mari si cheltuielile sociale reduse, pe de alta parte. Totusi, se considera ca
Estonia incalca regulile UE privind impozitarea dividendelor si i s-a acordat o perioada
de timp panad in 2008 sa modifice legea impozitului pentru a se alinia la regulile UE.

Concluzii generale

1. Desi ar fi cam sever si se considere ca politica de dublare a impozitului pe venit a
fost un esec total, oferd totusi un exemplu bun asupra modului in care nu ar trebui
pregitita o propunere de politica publica. Aspectele negative se referad la: obiective
neclare, estimdri superficiale ale veniturilor si costurilor, lipsa unei dezbateri publice
si a consultdrilor.

2. Noua propunere de politica publica a fost abandonarea ideii impozitului pe venit
pentru cd nu respecta prevederile acquis-ul UE si incuraja evitarea impozitarii. Totusi,
nici de data aceasta nu a avut loc o analiza sau o evaluare ex-ante in sprijinul propunerii
de politicd publica. Nu este de mirare cd Parlamentul a modificat substantial aceasta
politicd, nu doar prin mentinerea impozitului pe venit, dar si prin reducerea acestuia
de data aceasta la 2%. In mod evident nu se poate raspunde exact la intrebarea cum
s-a hotdrat noua cota a impozitului. De ce 2% si nu 1,5%? Raspunsul nu ar avea nici o
valoare fard o evaluare riguroasa de impact.

3. Este clar ca marirea impozitului pe venit la 3% nu a condus la atingerea obiectivelor
asteptate ale politicii. Nu este clar care sunt beneficiile exacte (cuantificabile) ale noii
politici. Un anumit grad de complexitate este acordat prin faptul ca toate activitatile
din clasa CAEN 7 nu se mai calificd pentru impozitul preferential pe venit. Dar
aceastd politicd va impiedica direct si activitatea firmelor care oferd servicii ,,reale” de
consultantd in afaceri, atidt de necesare in stadiul actual al dezvoltirii economiei in
Romania.

4. Toate punctele anterioare sunt doar o parte a pledoariei in favoarea introducerii
evaludrii de impact cu caracter de reglementare ca un instrument necesar pentru a
imbunatati radical calitatea politicilor publice in Roménia. Prin furnizarea unei analize
si a unei evaludri riguroase, Guvernul isi va cistiga increderea mediului de afaceri si

respectul cetétenilor, actionand in scopul interesului real al societatii.
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