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Support for Improvement in Governance and Management
Potpora poboljSanju vladavine i upravljanja
Zajednicka inicijativa OECD-a i Europske unije, pretezno financirana od strane EU

Ovaj dokument izraden je uz financijsku potporu Europske unije. Pogledi izrazeni u njemu ne mogu se smatrati izrazom sluzbenog
misljenja Europske unije, a ne odrazavaju nuzno niti poglede OECD-a i njegovih drzava €lanica ili zemalja korisnica koje sudjeluju u
programu SIGMA.

Javna uprava na Balkanu: Pregled

1 Sazetak

6 Procjena javne uprave

Izvjesca o zemljama, koja su saZeta u ovom dokumentu, nisu potpune procjene javne uprave. Vecina javne
uprave bavi se proizvodnjom dobara i usluga za gradane. Ovdje je fokus stavljen na vodoravne
upravljacke sustave. Ti sustavi odreduju kako se proizvode javne usluge. Njihova uloga je omogucavanje
razovja djelotvornih politika 1 ucinkovito i1 djelotvorno koriStnje javnih resursa kako bi se proizvodile
javne usluge sukladno prioritetima vlade. Horizontalni sustavi su mehanizmi kojima se omogucava da
javna uprava bude odgovorna, predvidljiva, pouzdana i transparentna.

Sredista vlade i policy kapaciteti su nedovoljno razvijeni

Sredista vlade trebala bi vije¢u ministara pruziti strateSku potporu i omoguciti djelotvorno funkcioniranje
sustava stvaranja politika. SrediSta vlade u vecini zemalja i entiteta preslabi su da bi funkcionirali
djelotvorno. Stvaranje politika ima problem neadekvatne meduministarske koordinacije, a vlade cesto
izraduju zakone slabe kvalitete. Policy opcije se ne ispituju kako bi se utvrdio troSak za proracun,
gospodarski utjecaj ili provodivost — uistinu, Cesto nema klju¢ne veze izmedu stvaranja politika i
budzetiranja.Policy kapaciteti u ministarstvima jednako su slabi. Na stvaranje politika gleda se kao
iskljucivi privilegij politi¢ara. Nigdje u regiji ne shvaca se u potpunosti, a ni ne prihvac¢a doprinos policy
doprinosa od stru¢njaka. Takva situacija stvara zaCarani krug, gdje ministri ne traze policy doprinose od
stru¢nog osoblja jer im ne vjeruju, tako da strucno osoblje ne razvija do kraja kapacitete potrebne za
doprinos stvaranju politika. Razumijevanje koncepta “policy-ja” uvelike nedostaje; sudionici u policy
procesu i dalje razumijevaju policy kao sinonim za izradu nacrta zakona, obi¢no zaniemarujuci potrebu za
prethodnom policy analizom. To utjece na splet vjestina koji se nalazi u policy operacijama. Politicari su
skloni razumijevanju svojeg posla kao proizvodnje simbolickih promjena ili tek gesta, kao 1 u smislu
osobne koristi, ¢esto povezane s koncentriranjem na pojedinacne slucajeve umjesto na opcenita policy
rjeSenja. Rezultat tih nedostataka je da je u svim ovim zemljama/entitetima slaba kvaliteta politika i
zakona, a regulatorni sustav ne pruza okolinu koja bi podupirala gospodarski rast. EI osobito opterecuje
stvaranje politika. Ako zemlje udu u pregovore za EI bez odgovarajuéih policy kapaciteta, proizvodit ¢e
simboli¢ke zakone i stvarati nepotrebno opterecenje za gospodarstvo.

This is a translation into Croatian of Chapters 6 to 10 of the 2004 Sigma report on «Public Administration in the
Balkans: Overview”. For further information please contact Mr. Jan Klasinc (ajklasinc@yahoo.com).

OECD translation reference: Permission P-2006-151-T of July 5, 2006.




Decentralizacija je provedena prebrzo i nedovoljno djelotvorno se kontrolira

Sve zemlje i entiteti u regiji povecavaju decentralizaciju, obi¢no drze¢i se savjeta stranih sponzora i
medunarodnih organizacija. Bivsi dijelovi SFRJ imali su prethodnu tradiciju lokalne samouprave, ali
postojala je stroga partijska kontrola i mnogo vece jedinice. Svuda su ljudski i drugi upravni kapaciteti na
decentraliziranim razinama neadekvatni za provodenje javnih politika. Fiskalna osnova decentralizacije
na op¢ine odrzana je uskom, tako da vecina financiranj dolazi transferima iz centra, no sustavi financijskih
transfera nisu dovoljno razvijeni. Medutim, u SiCG i BiH dolazi do problema izmedu druge i trece razine;
drzavne razine ovise o transferima prema gore, te su stoga znacajno oslabljeni, Sto smanjuje djelotvornost
na razini drzave i prakti¢ni ¢ini nemoguc¢im ujednacavanje transfera. Mehanizmi pracenja, kontrole i
revizije lose su zamisljeni i nedjelotvorni na lokalnoj razini.Prebrza i ambiciozna decentralizacija povecala
je rizik od korupcije i zloporabe javnih sredstava u regiji, ne povecavajuci uistinu lokalnu autonomiju i
odgovornost. U mnogim slucajevima, decentralizacija je krinka za podrZavanje i konsolidiranje etnickih
enklava i daljnjeg etnickog odvajanja i/ili za politicko pokroviteljstvo («Serifovanje») i korupciju. Ako se
ne provodi pazljivo, decentralizacija, koja se opéenito smatra dobrom za demokraciju, moze dodatno
oslabiti drzave i potaknuti fragmentaciju i nestabilnost u regiji.

Upravni zakonski okviri su uspostavljeni, ali ne funkcioniraju djelotvorno

Pravni okviri u rekiji pogodeni su s tri glavna nedostatka: Prvo, nisu u potpunosti uskladeni sa zahtjevom
demokratskog polity-ja i trZiSne ekonomije, te mogu odstupati od standarda EU. Drugo, postoji tendencija
k unutrasnjoj nekonzistentnosti — na primjer, organski proracunski zakoni koji su nekonzistentni sa
zakonima o financijskoj kontroli. Ta nekonzistentnost dogada se dijelom zbog toga §to je pravni razvoj
poduprt razli¢itim sponzorskim projektima, od slucaja do slucaja. Lokalni donositelji odluka ¢esto nisu u
stanju ralikovati i odagrati sponzorske savjete koji im najbolje odgovaraju. Osim toga, odluke mogu
ovisiti o utjecaju odredenog sponzora ili na novcane ili politicke dobitke koje donositelji odluka misle da
mogu izvu¢i od nekog sponzora ili projekta. Trece, reformirani zakoni obi¢no se ne daju provesti ili se
barem ne provode. Deficit u provedbi moze nastati iz brojnih razloga: zato §to se nije niti namjeravalo
provesti zakon; zato jer reforme nisu procijenjene, s proracunskog ili organizacijskog stanovista; jer su
previse slozene; ili jer se nisu uklapale u opéi sustav upravnog prava. Iza toga stoji slab sustav upravnog
pravosuda, bez kojeg zakoni imaju malo snage. Nasuprot tome, albanska upravna kultura kombinacija je
mnogo utjecaja, osobito tradicionalnog Kanuna, 50 godina autarhi¢nog rezima Envera Hoxhe i deset
godina teske trazicije. Opcenito, uzevsi u obzir albansku povijest strane okupacije, «drzava» se dozivljava
kao okupatorska vlast, a gradanstvo malo toga shvacéa (i trazi) o boljem funkcioniranju javne uprave i
moderne drzave. Ovo se mozda polako mijenja zbog povratka radnika iz inozemstva koji su iskusili javne
usluge u drugim europskim zemljama; no moglo bi dugo potreajati prije no §to se razvije potreba za dobro
ustorjenom drzavom kao dio politicke agende ili prije nego Sto druStvena potraZnja postane podretac
stvarnog ponaSanja i politika elita. Zemlje restrukturiraju svoju upravu na institucionalnoj razini, putem
mehanizama kao $to su stvaranje fondova, agencija ili decentralizacija. Medutim, osnovna sistematizacija
okvira uprave i odgovornosti, pracenja, kontrole i prenosenja ovlasti obi¢no je nekonzistentna.

Javne sluzbe treba profesionalizirati i ispravno njima upraviljati

Sustavi upravljanje drzavnom sluzbom u Zapadnom Balkanu veéinom su u ranoj tranzicijskoj fazi i
opcenito na njih utjecu ogranic¢enja nakon sukoba i sukobljeni ciljevi, kao Sto su etni¢ka ravnoteza, jednak
pristup drzavnoj sluzbi i pravni tretman, transparentnost, itd. Glavni pokreta¢ promjene u upravljanju
drzavnom sluzbom ve¢ su dugo pritisci medunarodne zajednice i sponzora, te je do sada nastalo malo
vlasnistva samih drzava u tom pogledu. Osim toga, utjecaji sponzora Cesto su tjerali drzave na uvodenje
sustava koji ne odgovaraju kontekstu (npr. uspostava agencija drZzavne sluzbe u okrilju Parlamenta) i
sustava koji imaju sukobljene reformske agende i uvjetovanosti — na primjer, rezanje proracunskih
troSkova na zahtjev MFI, dok se istovremeno mora ispunjavati i odrZzavati medunarodne standarde i druge
post-konfliktne obveze etnicke ravnoteze koje su skupe za ispunjavanje i odrzavanje. Konacne,
medunarodna prisutnost (zaposljavanje mnogo lokalnih ljudi) iskrivljuje trziste rada i smanjuje raspolozivi
fond potencijalnih drzavnih sluzbenika.



Zaposlenici nisu prikladno rasporedeni, a zaposljavanje nije temeljeno na zaslugama

Zemlje imaju problema sa sveukupnim nedostatkom osoblja s odgovaraju¢im vjeStinama i malo
proracunskog prostora za povecanje placa, ¢ime bi se privukli i zadrzali odgovarajucéi ljudi. S druge strane,
u dijelovima uprave koji su manje potrebni nego prije, ili na srediSnjoj prije nego na lokalnoj razini,
zaposljava se previse ljudi s neodgovaraju¢im vjestinama. Odluke o popunjavanju kadrovima u mnogim
zemljama dio su pokroviteljskih («Serifskih») ovlasti, ali imaju¢i u vidu probleme s otpuStanjem
zaposlenika, to uzrokuje prirodnu inflaciju kadrova u upravi. Drzavne sluzbe karakterizira visok stupanj
politizacije na svim hijerarhijskim razinama, slaba primjena nacela zasluge, ograniceni kapaciteti
vodenja/upravljanja, (u sredi$njici i ministarstvima), nedostatak osoblja sposobnog za utvrdivanje politika
i praéenje provedbe politika. PruZanje osposobljavanje opéenito je pokretano ponudom i ad hoc.
Obrazovne institucije, tamo gdje postoje, nisu jo$ u potpunosti stavljene u pogon. Place i radni uvjeti u
upravi obi¢no su ispod onih koji prevladavaju u privatnom sektoru, §to vladama otezava regrutiranje i
odrzavanje kvalitetnog osoblja.

Sustavi poticaja obeshrabruju profesionalno ponasanje

Usprkos visokoj nezaposlenosti u regiji, ddrzavna sluzba je i dalje neatraktivna opcija za profesionalnu
karijeru, zbog politizacije i niskih placa. Mladi ljudi odlucuju se eventualno u¢i u drzavnu sluzbu ako
mogu racunati na prave veze, samo da bi je ubrzo napustili i naplatili, ¢esto na neodgovarajuéi nacin,
svoje novosteCene trzisSno isplative vjeStine i znanje. Platni sustavi su neprozirni. Fiksne place su niske,
dok varijabilni dio pla¢e moze lako postati znacajan. To Cini arbitrarnim utvrdivanje individualne place,
budu¢i da nema leigitimnih nacina procjene rada i rezultata, niti postoje nuzni kapacieteti za upravljanje
programima placa povezanih s rezultatima rada, koji su se prosirili diljem regije, ¢esto zbog savjeta
medunarodnih sponzora. Oni koji, usprkos svemu, ostaju u drzavnoj sluzbi, ¢esto svoju plac¢u vide kao
dopunski prihod za svoje kuéanstvo; buduéi da javna uprava postuje socijalno zakonodavstvno vise od
privatnog sektora. Politike s dobrim namjerama koje su dosle od nekih sponzora, prema kojima bi se
davali «dodaci» na placu za klju¢na radna mjesta povezana s njihovim interesima ili projektima iskrivile
su trziSte radne snage, stvaraju¢i nezadovoljstvo unutar javne sluzbe i obi¢no nisu urodile odrzivim
poboljsanjem kapaciteta.

Sustavi upravijanja javnim rashodima nemaju dovoljno sredstava, i imaju slabu sposobnost provedbe

Uz nekoliko iznimaka, pravni okviri za javne rashode su ustrojeni diljem regije. Medutim, specifi¢ne
ustavne okolnosti u nekim post-konfliktnim zemljama i entitetima ucinile su institucionalne ustroje
iznimno sloZenima, a Cesto i nedjelotvornima. BudZetiranje nije dobro povezano sa stvaranjem politika, a
proracun se ne koristi kao alat za odredivanje prioriteta. Tvorci politika i vlade u regiji nisu shvatili ulogu
ministarstva financija u modernoj demokraciji u usporedbi s tradicionalnom (racunovodstvenom) ulogom
u komunistickom sustavu, a ministri financija ostaju politicki i organizacijski slabi. Diljem regije, ¢ak i
kada su poduzete reforme, ta ministarstva trpe od kriticnog nedostatka stru¢no osposobljenog osoblja.
Medutim, ministarstva financija u regiji imala su koristi od obilne potpore MFI-a u uspostavi temljnih
institucionalnih elemenata, kao §to su riznice, proracunski odjeli, itd. Veéina pomo¢i koja je dosad
pruzena u ovom sektoru do neke je mjere prozeta anglosaksonskom tradicijom, koja se loSe uklapa u op¢i
upravni kontekst. Javni rashodi nisu samo zadaca ministra financija, nego su neadekvatni i kapacitet u
resornim ministarstvima za razvoj proraduna i upravljanje rashodima.'

Javna nabava je podrucje visokog rizika

Zemlje 1 entiteti u regiji imaju razliCite uspjehe u razvoju zakona i podzakonskih akata iz podrucja javne
nabave na putu ispunjavanja uvjeta acquis communautaire-a, osobito kriterija transparentnosti,
nediskriminacije, objektivnosti i odgovornosti. Procesi pregleda opcenito nisu pouzdani. Institucije javne

"od jedne osobe u javnom sektoru, koristi u smislu socijalne sigurnosti i zdravstvenog osiguranja moze imati cijela obitelj.



nabave, tamo gdje ne postoje, previse su nove i slabe da bi na zadovoljavajuéi nacin vrsili svoje temeljne
funkcije. Razni dionici — ured za javnu nabavu, ministarstvo financija, nabavni subjekti, itd. — nemaju
odgovarajuéi ljudski kapital, a traZzeni postupci jo§ nisu ustrojeni. Kapaciteti za reviziju su takoder slabi.
Imajuéi u vidu kontinuiranu vaznost javnih nabava u ekonomiji, ovo predstavlja podruc¢je znacajnog rizika
za korupciju i daljnje iskrivljavanje trzista.

Internoj financijskoj kontroli javne uprave treba pristupiti vise sveobuhvatno i strateski

Niti jedna od zemalja i entiteta u regiji nema tradiciju interne financijske kontrole javnih institucija (PIFC
— public internal financial control). Tradicionalne inspekcijske i revizijske sluzbe postoje, ali na¢in na koji
djeluju otezava uspostavu pouzdanih racunovodstvenih mehanizama. Interna financijska kontrola u javnoj
upravi podlijeze u vecini slucajeva vrlo uskom (sponzorski vodenom, tzv. «donor-driven») pristupu. Taj
pristup je u osnovi znaCio uvodenje internih revizija u sustave i pravne okvire koji nisu spremni
apsorbirati takve programe. Nije provedena nikakva stvarna analiza postojecih ustroja financijske kontrole
i odgovornosti, a nisu ni napravljene reformske strategije kako bi se obuhvatolo, na primjer, nacelo
odgovornosti rukovoditelja. Parcijalna provedba programa PIFC (tj. primjena samo jedne tehnike, kao Sto
je interna revizija, ali ne i cijelog konteksta) dovela je, izmedu ostaloga, do brkanja izmedu revizije i
kontrole, nedovrSenog pravnog i institucionalnog okvira i kontrolnih institucija koje imaju premalo
osoblja, od kojih ve¢ina nemaju odgovarajuce vjestine.

Eksterna revizija pocinje, no drzavne vlasti ne razumiju njen potencijal

Eksterna revizija — nezavisna od izvrSne vlasti — prilicno je nova zamisao u vecini zemalja i entiteta u
regiji. Nisu sve od njih stvorile potrebne ustavne i zakonske temelje kako bi se uspostavila takva funkcija.
U onim zemljama u kojima su uspostavljene funkcije eksterne revizije, ispituju se brojni institucionalni
ustroji: od klasi¢nih modela ureda ili suda, do ugovaranja usluga (contracting-out) stranih privatnih
revizijskih tvrtki. Premda se kvaliteta rada i izvjeStavanja koje provode eksterne revizijske institucije
poboljsala tijekom vremena, prihvatljivost funkcije eksterne revizije od strane izvr$ne i zakonodavne
vlasti ostaje slaba, smanjujuci drastiéno korisnost nezavisnog nadzora. Vecina vrhovnih revizijskih
institucija (eng. SAI) nema sredstva i kvalificirano osoblje koje bi moglo izvrSavati puni opseg osnovnih
SAI funkcija. Vec¢ina zakonodavnih institucija nemaju nuzne kapaciteta ni interesa za ispunjavanje svojih
obveza u pogledu revizije.

Kapaciteti za borbu protiv prijevare i korupcije i dalje ostaju hipotetski

Zemlje 1 entiteti potpisali su i ratificirali nuzne medunarodne konvencije za borbu protiv korupcije, ali
provedba i provodenje na terenu ostaju slabiji od ocekivanog. Usluge koordinacije u borbi protiv
prijevare nisu uspostavljene ni u jednoj od zemalja, odnosno entiteta, koji stoga nisu spremni na moguce
buduce zahtjeve OLAF-a.

Kapaciteti za provodenje upravne reforme su slabi

Sve zemlje 1 entiteti u regiji trpe isti nedostatak kapaciteta za osmiSljavanje, upravljanje i vodenje
upravnih reformi u ministarstvima i razinama vlade. Zeljene upravne reforme koje Zeli medunarodna
zajednica obicno se dozivljavaju kao ugrozavanje osobnih interesa politiara i kao jacanje uloge uprave u
odnosu na politiku. Lokalno vlasni§tvo nad reformama je stoga slabo ili ga uopée nema. U vecini
sluc¢ajeva, RJU ne pokrec¢e kvalitotno utemeljena strategija, niti su stvorene odrzive sastavnice reforme.
Aktivnosti RJU obicno se izgraduju oko sponzorskih projekata i organizacija. Tipi¢na posljedica ovakve
izolacije (compartmentalisation) reformskih koncepata kako sponzora, tako i primatelja pomoci,
odvojenost je reforme javne uprave od reforme sustava upravljanja javnim rashodima.

7 Glavni prioriteti i posterioriteti

Javna uprava sluZzi drzavi. Upravna reforma ne moze se odvijati u politickom vakuumu; ako joj se tezi kao
cilju samo zbog sebe, obi¢no nece uspjeti. Reforma javne uprave, stoga, mora doprinijeti i mora se vidjeti



da pridonosi glavnim prioritetima zemalja, a u trenutnim okolonostima prioritetima medunarodne
zajednice.

Glavni prioriteti su:
e konsolidiranje mira i sigurnosti
e rjeSavanje nerijeSenih pitanja u situaciji nakon konflikta
e ponovno pokretanje gospodarskog rasta i stvaranje zaposlenosti

Za te svrhe presudna je konsolidacija upravnih institucija i vladavine prava. Stoga bi prvi prioriteti trebali
biti usmjereni pravosudnom sustavu — stvaranju regulatornih okvira koji ¢e potaknuti gospodarsku
aktivnost (ukljucujuéi i imovinska prava); omogucavanje redovitosti rada vlade i upravnih odluka; i
ugradivanje razumijevanja vladavina prava u sve pore drustva putem, na primjer, masovnih obrazovnih
programa. U onim zemljama s medunarodnom prisutnoséu, medunarodna zajednica trebala bi izgraditi
lokalne mehanizme nadzora, postepeno se kre¢ucu prema neizravnom nadzoru i nadzoru samih
nadzornika; takoder bi trebala zapoceti proces refokusiranja zaStite manjina na pojedince, umjesto na
skupne. Jednako vazno kao i utvrdivanje prioriteta je i utvrdivanje posterioriteta.

Stabilizacija je vaznija od gospodarske ravnoteze

Ne smije se dopustiti da makroekonomska stabilizacija prevagne nad potrebom ulaganja u upravu.
Konvencionalna mudrost davanja sredstava za upravnu reformu realociranjem ili otpusStanjem drzavnih
sluzbenika, iluzorna je, u smislu navodne svrhe, a i politicki je Skodljiva. Postoji hitna potreba za
koordinacijom izmedu tvoraca makroekonomske politike za zemlje i onih koji promicu razovj
demokratskih institucija vladavine prava. Analiza troskova i koristi moze pomo¢i u odmejravanju troska
makroeknomskog stresa i opasnosti od nestabilnosti naspram koristi pouzdanog poslovnog okruzenja i
strukturne promjene u gospodarstvu.

Prebrza integracija u Europu ée biti kontraproduktivna

Sve zemlje u regiji najavile su svoje ambicije u pogledu europskih integracija (EI) i, u kontekstu SSP-a,
Unija je prihvatila njihovu eventualnu europsku buduénost. Europske integracije moraju se strateski
tempirati. EU je vazan motivator i pruza neophodan strukturni okvir za reformu. Medutim, ako se potice
na prebrz razvoj, moze se potkopati vladavinu prava (poticanjem zemalja da idu prebrzo European
integration should be strategically paced. EI is an important motivator and provides a ne na formalnoj
zakonskoj razini), stvoriti ozbiljne financijske probleme za proracun, a iznad svega, usporiti gospodarski
razvoj nametanjem neodrzivih troSkova uskladivanja. U ovoj fazi, sponzori bi trebali vidjeti EI kao
sredstvo, ne kao cilj, a Komisija bi trebala upravljati o¢ekivanjima i tempirati EI kako bi se izvukao
maksimum iz njihove mo¢i motiviranja, kontroliraju¢i pritom rizike. Osim toga, EI treba razmotriti na
regionalnoj osnovi, osobito imajuc¢i vidu upravljanje razvojem vanjskih granica Unije i rjeSavanjem
pitanje meduovisnosti izmedu zemalja.

Usporiti decentralizaciju sve dok god nisu uspostavijeni odgovarajuci sredisnji i lokalni kapaciteti

Prateci recentne europske trendove i pritisak sponzora, sve zemlje u regiji su se geografski, a ponekad i
funkcionalno decentralizirale (premda bi «dezintegrirale» mozda bila prikladnija rije¢). U smislu dobre
upravne prakse, ostavivsi postrani etnicka pitanja, decentralizacija je bila prebrza i nekonzistentna. Upitno
je da li postoji istinska druStvena potraznja za decentralizacijom. U mnogim sluc¢ajevima bio je to nacin
dijeljenja sredstava i moc¢i izmedu politickih elita. Budu¢i da svrha toga nije bila ni djelotvornost niti
povecanje demokracije, nuzna ravnoteza sredstava, odgovornosti, oblasti i sposobnosti nije promisljana
niti odrzavana. U ve¢ini slu¢ajeva, kontrolni sustavi i srediSnji kapaciteti nisu se dovoljno razvili kako bi
se nosili s novonastalim okolnostima. Kako god to paradoksalno zvucalo, jak centar nuzan je preduvjet za
uspjesnu decentralizaciju.



8 StrateSka orijentacija za RJU (PAR)

PAR je jedno od najvaznijih podrucja tranzicije za tranzicijske zemlje. Takoder je rije¢ o jednom od
podrucja u kojem postoji najvece investiranje od strane sponzora (osim izgradnje), ali vecina je reformi
bila vodena od sponzora (donor-driven). Stoga je nemogucée zamisliti odvajanje porcjene endogenih od
egzogenih ¢imbenika — procjena upravne reforme na Balkanu nuzno je procjena kako drzavnih, tako i
sponzorskih napora. Evidencija pokazuje razli¢ite rezultate. Nekoliko osnovnih nacela moze se izdvojiti iz
razmatranja proslog iskustva sa zemljama kandidatima za EU i novim drzavama ¢&lanicama (NDC),
sadasnjim iskustvom na Balkanu i dobrom praksom u starim drZzavama c¢lanicama. U ovom poglavlju
uvodimo neka osonovna temeljna pravila za PAR i prou¢avamo §to se dogada u zemljama.

RJU mora dati politicke poticaje za promjenu

PAR mora podrzavati prioritetne vladine politike ako se nada osigurati ikakvu politicku podrsku.
Medutim, lokalno vlasnistvo nad reformom prilicno je nisko. PAR takoder moramo shvatiti u kontekstu
politicke ekonomije zemlje. To podrazumijeva da poticaji u korist i protiv PAR trebaju biti analizirani
kako bi se izradile djelotvorne PAR. Precesto u ovoj regiji PAR strategije izraduju jedino (obi¢no vanjski)
tehnokrati s ograni¢enim mandatima (opsegom reforme). Reforme javne uprave nisu doboljno razmotrene
kao politicke intervencije koje mora podrzati koalicija interesa koja obuhvacéa poslovni sektor, civilno
drustvo 1 radnike u javnom sektoru. To onda zahtijeva da interese treba promicati putem komunikacije,
osiguravajuci da svi zainteresirani uzivaju udio koristi reforme.

Izraditi RJU s realisticnim ciljevima i upravljati oc¢ekivanjima

Javna uprava odrazava drustvo u kojem se nalazi, premda niske pla¢e i nisko samopoStovanje mogu
znaciti da drzavni sluzbenici iskazuju negativno ponasanje u vecoj mjeri od ostatka drustva. Tako PAR
treba shvacati kao socioloski proces u kojem se vrijeme mjeri u generacijama, a ne kao jednogodisnji,
dvogodisnji ili petogodisnji projekt u sklopu programskih ciklusa pomoc¢i. Mozda i zato Sto je pokrecu
sponzori, PAR je u regiji precesto shvacena kao projekt, a ne kao proces, s pretjeranim, nerealnim
ocekivanjima u pogledu onoga §to se moZe ostvariti. Vrsta traZene promjene u regiji sustavne je kulturne
prirode i ne radi se samo o radnim postupcima ili organizacijama. Promjenu treba zamisliti tako da utjece
na vrijednosti kako u upravnoj, tako i u politickoj sferi. Praksa donoSenja zakona u regiji, ¢esto pod
pritiskom sponzora, bez razmatranja njihove veze sa zivotom i druStvom ili interakcije s drugim
zakonima, takoder se odnosi i na PAR projekt. Premda je zakon ¢esto nuzan prvi korak u reformi, precesto
se PAR projekti koncentriraju na formalne zakonske aspekte, bez razmisljanja o provedbi ili nuznoj
internalizaciji vrijednosti ili politika koje neki zakon treba promicati. Zakon se takoder vidi kao glavno
sredstvo komuniciranja o reformama kako unutar javnog sektora, tako i u drustvu ucjelini. On to svakako
jest, ali upravna reforma zahtijeva komunikacijsku strategiju s odgovaraju¢im sredstvima na raspolaganju,
koja je osmisljena da se obrac¢a klju¢nim akterima i odrzava njihovu podrsku.

Prvo rijesiti temeljne stvari u upravi

PAR nije kao telefonija, u kojoj je jednostavno i u€¢inkovitije skociti izravno na moderne bezi¢ne mreze ne
prolazeéi kroz fazu «bakrene Zice». Prirodna Zelja u regiji da se postane «moderany», udruzena s utjecajem
odredenih vanjskih sponzora, stvorila je tendenciju da se ide prebrzo u prihvacanju nekih trendova
«Novog javnog menadZzmenta» (NJM), kao Sto su placanje po rezultatima, «moderne» proracunske
tehnike ili «agentifikacija» na veliko. Ideja «nezavisnosti» (kao, na primjer «nezavisne» regulatorne
agencije ili «nezavisne» agenicije drzavne sluzbe) kljuéna je za NJM i zlouporabljuje se diljem regije.
Napose, zemlje u regiji jo$ nisu politicki opremljene da bi kljucne odluke ostavljale «tehnostrukturi», koja
je u svakom slucaju jo§ uvijek preslaba, ili takozvanim stru¢nim i nezavisnimk donositeljima odluka.
Zaista, vrijednost koju ljudi izvana, osobito iz «anglosaksonskog» svijeta pridaju «nezavisnosti» moze
znaditi u praksi vecu otvorenost preuzimanju uprave od strane posebnih interesa i oslabljene lance
odgovornosti.



Usredotociti se prvo na uspostavijanje regularnosti

Ako uprava treba postati sredstvo za ekonomski i drustveni razvoj, ona mora odgovarati skupu vrijednosti
— regularnosti, u¢inkovitosti, djelotvornosti, kvaliteti usluge. Regularnost predstavlja glavnu karakteristiku
vladavine prava — zakonitost, sigurnost, nepristranost, predvidivost. Osiguravanje regularnosti takoder
znaci dati drzavnim sluzbenicima ovlast djelovanja kao zastitnika zakonitosti, po mogucnosti u opoziciji
naspram politiCara. Mnoge reforme u regiji, Cesto inspirirane ve¢ iskuSanim reformama — ali ne
konsolidiranima — u starim drzavama ¢lanicama, u osnovi su motivirane brigom za uéinkovitosc¢u, koja
moze smanjiti Sanse za uvodenje osnovne regularnosti. Premda je jasno da kad se suo¢imo sa slabim
javnim financijama ucinkovitost mora biti briga; odredivanju prioriteta vrijednosti obi¢no se ne poklanja
paznja prilikom izrade reforme. Najvrednije i najnuznije javno dobro koje bi uprave i drzavni aparati na
Balkanu trebali proizvesti je pravna sigurnost i predvidivost djelovanja javnih vlasti.

Baviti se sustavima, a ne organizacijama

Mnogi reformski projekti koncentriraju se na organizacije, kao §to je ministarstvo financija ili agencija za
drzavnu upravu, oslanjajuéi se na neku vrstu «pristupa enklave», koji se nije pokazao uspjesnim u drugim
regijama ili u znacajnim podruc¢jima. U svakom slucaju, pogresno je pretpostavljati da je na bilo koji nacin
moguce promijeniti nac¢in budZetiranja u zemlji povecavanjem kapaciteta proracunskih odjela ministarstva
financija. Budzetiranje je sustav u kojem mnogo aktera — osobito prorac¢unske jedinice u ministarstvima,
kao 1 u parlamentu - mora biti kompetentno kako bi sudjelovalo. Ako kapacitet za budZetiranje treba
poboljsati, reformski projekti moraju se obracati svim glavnim akterima u sustavu. Isto vrijedi i za
stvaranje politika, HRM ili financijsku kontrolu. SrediSnje jedinice, kao $to je ministarstvo financija,
imaju to¢no odredene odgovornosti unutar tih sustava, koji mogu ukljucivati poboljsavanje sustava u
cjelini.

Razvijati mlade, ograniciti stare

Budu¢i da je uvodenje vladavine prava i profesionalne uprave socioloski proces, glavne mete su sadasnji
mladi struénjaci i strucnjaci slijedeé¢e generacije. Kad se ciljaju te skupine, moze se takoder uvesti i
regionalna suradnja kako bi se stvorile prekogranicne mreze i povjerenje. Neki napori za odredivanje
programa mladih stru¢njaka ve¢ su ucinjeni, a postoje i prve naznake mreze Skola i instituta za javnu
upravu, s planovima za nastanak regionalne funkcionalnosti. Medutim, nigdje ne postoji dovoljno odlu¢an
pokusaj uklju¢ivanja — putem obrazovnog sustava u Skolama, sveuciliStima i profesionalnim sustavima
(npr. u pravnom osposobljavanju) — u razvoj nove generacije strucnjaka za javnu upravu. Niti postoje
dovoljno odlu¢ni napori za stvaranje ubrzanih karijernih putova i prednosti kako bi se nove generacije
brzo dovelo na vise rukovodeée polozaje u drzavnoj sluzbi (kao §to je, na primjer, bio slu¢aj u Litvi®). U
nekim slu¢ajevima, politiCka imenovanja koriste se za dovodenje novih ljudi, ali to ima negativan ucinak
na profesionalizaciju. Rafiniraniji napori su potrebni kako bi se razvile nove politicke elite i kako bi se
njima i novim javnim sluzbenicima pruzila temeljita izobrazba u profesionalnoj etici. Dok se promicu
nove elite, stariji drzavni sluzbenici i dalje moraju obavljati vazne duZnosti. Stoga potreba za stvaranjem
mjesta za nove generacije kako bi se modernizirala uprava moraju biti uravnotezene s garancijama
rigoroznih kontrolnih okvira i izobrazbe kako bi se usmjerilo ponasanje zaposlenih.

2 Nakon odbijanja Litve kao «kandidata prvog vala» 1997 godine, vlada je pokrenula veliki program poboljSanja ljudskih
potencijala. To je bilo uspjesno utoliko §to je Litva sustigla druge i pristupila Uniji 2004. godine. Glavni elementi reforme bile su:
[Jobjektivno zaposljavanje novih pristupnika, slobodno od politiziranja, a zatim intenzivna izobrazba tijekom probnog razdoblja;
[Jmoguénost karijere na temelju objektivnih kriterija, uz stabilnost zaposljavanja; ovo je dovoljno kako bi se privukli najbolji
mladi diplomci usprkos prilicno niskim plac¢ama;

[Jpromocija na temelju takmicenja, ali i (privremeno) na selekciji izuzetnih ljudi za viSe pozicije (ova prividna kontradikcija je
rjesiva putem odgovarajucih postupaka);

[Jotvaranje novih pozicija s novim vrstama funkcija — u skladu sa zahtjevima demokratizacije, europskih integracija i nove uloge
drzave, itd. — kako bi se omogucilo napredovanje.



Iskoristiti europske integracije za promociju PAR

El ima dvije glavne prednosti za PAR: daje jaku motivaciju za reformu koja je obi¢no Siroko
rasprostranjena medu politickim strankama i interesnim skupinama i daje dobro strukturiranu i
konzistentnu agendu. Korisne reformske inicijative izgradene su na temelju EI, ali to su obicno otoci i/ili
proizvode pravna/formalna rjeSenja za mnogo dublje probleme. Nadalje, povezivanje reformi s EI moze
omesti nastajanje politicko-upravnih sustava, koji se nakon toga ne mogu nositi s pitanjima koja nisu
vezana za EL

Uskladiti vodoravne i okomite reforme

PAR za europske integracije primarno se odnosi na vertikalne (sektorske) upravne kapcitete. Acquis o
op¢im upravljackim (horizontalnim) sustavima je slab. Iskustvo zemalja kandidata za EU sugerira da
koncentriranje na sektorske upravne kapacitete nece uroditi odrzivom reformom; no ipak, potpora
horizontalnim kapacitetima imala je i neke dobre rezultate. Postoje znakovi da spremnost zemalja da vode
agendu brzih EI moZe uzrokovati neuravnotezenu reformsku agendu.

Osigurati strateski pristup, alocirati sredstva i upravijati politikama

Vecina zemalja progralsile su svoje namjere za PAR 1 dale je u nadleznost za to odredenog ureda. U vecini
slucajeva reforme se uglavnom bave pitanjima HRM i vode ih agencije za drzavnu upravu, ili se pak bave
pravnim pitanjima i vode ih ministarstva pravosuda. U malo slucajeva postoje eksplicitne veze s EI. Takva
rjeSenja obi¢no su preslaba i nemaju dovoljno sredstava za suprotstavljanje snazno utvrdenim interesima s
kakvima bi se PAR trebala nositi. Nigdje, ¢ini se, nema temeljite procjene (temeljene na analizi sustava) o
tome Sto treba uciniti, kako to uciniti i kako osigurati kontnuiranu potporu. Jedan snak ovoga je i
konceptualna odvojenost PAR od proracunske reforme. Drugi je nedostatak razmisljanja o dugoro¢nim
druStvenim procesima, za razliku od kratkoro¢nih projekata, obi¢no pod pritiskom sponzora, koji su
mozda izradeni kako bi stvorili «otoke izvrsnosti» oko utvrdenih nositelja promjene, ali koji imaju malo
sistemskog ucinka na ostatak uprave. Sto se tiGe odrzivosti, PAR treba izraditi tako da ukljuéi podriku
domacih interesnih skupina, osobito poslovne zajednice i gradana, kao i izravnih dionika, osobito
zaposlenika u javnom sektoru. Reforme trebaju biti osmisljene tako da stvaraju brze politicke koristi za
sve kljucne interese kako bi se pojacao politicki konsenzus oko potrebe za reformom. Komunikacijska
sastavnica, koja se zanemaruje u vecini zemalja, trebala bi imati prioritet.

9 Fokus reforme javne uprave (PAR)

U sklopu uobicajene definicije horizontalnih upravljackih sustava, ova procjena koja je testirana na
iskustvu zemalja SIE sugerira neke prioritete i sekvenciranje. To su genericki prioriteti koji moraju biti
prilagodeni svakoj zemlji/entitetu. Odvojeni Sigma-ini dokumenti o tim prioritetima daju dublju analizu.

Poboljsati policy kapacitete

Ma koliko god bila znacajna, reforma policy sustava je osjetljivo pitanje, jer se bavi ulogama premijera,
kolektivnih vlada i ministara. Cesto se (pogre$no) gleda na nju kao na transfer moéi s politi¢kih na
profesionalne razine vlasti. Potrebne su Cetiri staze: stvaranje strateskih policy jedinica u centru i jaanje
policy kapaciteta u ministarstvima (tako da se prioritet daje ministarstvu financija); uvodenje striktno
provedene, supstantivne kontrole kvalitete i procesa izrade rasporeda za vije¢e ministara; razvoj policy
vjestina za nove djelatnike 1 buduée polaznike sveuciliSta i obrazovnih institucija, osobito u pravu i
ekonomiji; proaktivan pristupa obrazovanju politicara (izvr$nih i parlamentarnih), ukljucujuéi i potporu
kapacitetima za istrazivanje i izobrazbu svih glavnih politickih stranaka. Kako bi se pojacali ti napori,
treba mobilizirati dva glavna elementa: ekonomske aktere i Europu. U pogledu ovog drugog, EU policy
centrima ne bi se smjelo dopustiti da potkopaju regularni centar vlade, stvarajuci parcijalne i odvojene
koordinacijske procese.



Build coherent, effective legal frameworks for administration

Treba provesti sustavno pregledavanje pravnih okvira u zemljama kako bi se poboljsala njihova
djelotvorna odgovornost i kako bi se uspostavila nacela kontrole. Minimalna pravila ista su u veéini
zemalja u regiji 1 ukljuCuju zakone o vladi, proracunu, financijskoj kontroli, drzavnoj sluzbi, upravi
(sistematizacija), izradi zakona i op¢im upravnim postupcima i procesima. Izmedu ostaloga, te zakone
treba provjeriti kako bi se osiguralo da promicu integritet vlasti i predvidivost upravnog djelovanja i da
zemlje pokre¢u na putu ispunjavanja europskih standarda. Posebni pravni/upravni rezimi bi trebali biti
ukinuti §to je viSe moguce.

Profesionalizirati javnu sluzbu

Osim pravnog okvira, reforme za promicanje profesionalizacije moraju se obracati ukupnoj funkciji
upravljanja ljudskim potencijalima (HRM) i glavnim sustavima upravljanja. Sto se ti¢e ove prve, buduéi
da je upravljanje drzavnom sluzbom u osnovi odgovornost izvrsne vlasti, trebalo bi uspostaviti sredis$nji
upravni kapacitet pripojen vladi ili ministarstvu, koji bi stvarao propise i nadgledao njihovu provedbul.
Tamo gdje su srediSnji kapaciteti uspostavljeni kao «nezavisna» tijela (u nekim slucajevima — pod
utjecajem sponzora — pripojena parlamentu), prikladnost nastavljanja s takvim ustrojem treba procijeniti.
Jednako je vazno da sva izvrSna tijela obuhvaéena zakonom o drzavnoj sluzbi trebaju razviti vlastite
funkcije HRM, koje bi se trebale umreziti od strane srediSta. Unutar upravljackih sustava, prioritet treba
dati zapoSljavanju, pla¢i i napredovanju, kao i pravnom reZimu koji upravlja nekompatibilnostima i
sukobima interesa. Gornje teme tiCu se susstava, ali klju¢no ogranicenje profesionalizacije su niske place.
Paralelno sa razvojem boljih platnih sustava, treba iznacéi proracunski prostor za oslobadanje placa i
podizanje stopa platnih razreda, tako da ukupni paketi placa mogu privuéi i zadrzati kvalitetne kadrove u
javnom sektoru.

Ojacati sustav alokacije resursa i nadzora

Vecina zemalja imaju odgovarajuée pravne okvire, osim u smislu sveobuhvatnosti proracuna, koji se mora
hitno pros$irivati kako bi obuhvatio sva javna tijela, te interne revizije. Medutim, polozaj ljudskih
kapaciteta u ministarstvima financija preslab je da bi im omogucio zastitu planova rashoda ili djelovanje
kao potpora upravnoj reformi. Treba poboljSati kapacitete u sustavu upravljanja rashodima (u MF i
troskovnim ministarstvima) istovremeno dok se poboljSavaju kapaciteti u financijskoj kontroli. Dok se
pojacavaju standardni prorcunski sustavi temeljeni na inputima, kako bi se osiguralo njihovo postivanje,
treba stavke rashoda povezati s programskim ciljevima kako bi se poboljSao informacijski sadrzaj
proracuna. Buduéi da vrhovne revizijske institucije (SAI) imaju (ili bi trebale imati) ustavnu neovisnot,
treba ih poduprijeti tako da mogu povecati pritisak za reformu sustava prihoda i rashoda. MFI trebaju biti
potaknute kako bi poduprle status MF i proracunskog sustava.

10 Pomo¢ medunarodne zajednice

NDC i preostali kandidati pokazali su se kao plodno tlo za istraZivanje kako poboljsati realizaciju tehni¢ke
pomo¢i. Medutim, mnogo istih pogreSaka ponavlja se u regiji Balkana, gdje su veéi rizici
nezadovoljavajuce izvedbe. Neke pouke iz prakse primjenjuju se jednako na sve sponzore. Takoder
postoje pouke koje su specificne za pomo¢ Komisije, zbog posebne uloge koju imaju EI i Sap. Pitanja
specificna za Komisiju raspravljena su na kraju ovog poglavlja.

Prepoznati da je RJU socioloski proces
RJU se ne moZze voditi tehnokratski — ona ovisi o stavovima i kapacitetima u druStvu u cjelini kao o
kondicioniraju¢em okoliSu. Pripadnici uprave odrazavaju Sire vrijednosti drustva, a potreba za promjenom
je vecéa na razini mentaliteta nego na razini mehanickih procesa ili organizacija. Implikacije za proces
pomo¢i ukljucuju slijedece:
e Potpora treba biti osmisljena na osnovi dugoro¢nih proces i ukljucivati jako ulaganje na svim
razinama obrazovnog sustava (od skolskog do stru¢nog, osobito pravnog, osposobljavanja) i treba



poticati mehanizme za napredovanje novih generacija (ubrzani putanje karijere, program mladih
stru¢njaka, itd.).
e Upravljanje i izrada potpore trebaju se temeljiti na uslugama, a ne na projektima
e Potporu treba dati veCom sigurnoscu tijekom duzih vremenskih okvira, i mora biti prilagodljiva
brzo promjenjivim okolnostima u zemljama.
Premda medunarodna zajednica za pomo¢ koristi razliite pristupe pomoé, a primijeCene su i neke
inovacije’, ipak su institucije koje pruzaju pomoé u svojoj biti konzervativne. U bliskoj buduénosti nije
vjerojatno da ¢e se programi pomoci znacajno udaljiti od tradicionalnih koje vode projektno orijenitirani i
vremenski ogranieni mentaliteti i upravljacka tehnologija. Medutim, ¢ak i unutar konvencionalnijeg
okvira, moze se ostvariti napredak ako sponzori postuju temeljna pravila i drze se do kraja svoje
deklarativne spremnosti za ukljuc¢ivanje u stvarnu koordinaciju vodenu bitnim pitanjima (supstance-led)

Ne odredivati detaljne uvjete za pristup pomoci

Bez obzira da li se radi o tehnickoj pomo¢i, infrastrukturnim projektima, zajmovima ili donacijama, sva
pomo¢ se moze pretvoriti u prednosti za primatelje. Implicitno ili eksplicitno (na primjer, kada SB
inzistira na uspostavi PMU-a ili stvaranju PAR jedinice), utjece na medunarodnu politiku zemlje. Ako se
pomo¢ povezuje s raznim uvjetovanostima (na primjer, donoSenjem zakona prije sklapanja sporazuma o
projektu), to gotovo automatski dovodi do gubitka vlasniStva nad reformama. Uvjeti ¢e biti ispunjeni kako
bi se doslo do pomoc¢i, a ne kako bi se provele reforme —a ¢ak i ako to nije stvarno tako, vjerojatno ¢e
takva biti percepcija. Treba razjasniti da se ¢e se pomo¢ dati tek kada budu postojali jasni dokazi lokalnog
vlasnistva (npr. lokalni proracun i kompetentno/stru¢no osoblje, uz ¢vstu podrsku); ako se procijeni ta je
to slucaj, pomo¢ treba zamisliti tako da lokalnom projektu pruzi doprinose usluznog tipa. Ako postoji
obavezan uvjet, on mora biti povezan s vlasniStvom i mjerenjem rezultata i realizacije, a ne sa to¢no
odredenim doprinosima (inputima). To znaci da ¢e sponzori morati manje popovati kad budu donosili
svoje odluke o podrsci nekom projektu.

Biti ozbiljan glede viasnistva nad projektima

Teorija sugerira da bi pomo¢ trebala biti izgradena na lokalnom vlasniStvu, ali iskustvo sugerira da
postupci odgovornosti donatoru stvara suprotan ucéinak. To je djelomi¢no zbog projektnog ciklusa
donatora — projekti mogu biti izradeni pod jednom vladom (ili grupom sugovornika), a provodeni kasnije
pod nekoliko vlada (ili grupa sugovornika), kada su se uvjeti i politika ve¢ mozda i promijenili. Nakon
dodjele ugovora, poticaji na ugovaratelje guraju ih na vodefe polozaje kako bi dovrsili svoje
“deliverables”, odnosno konacne rezultate projekta. Na skali vlasniStva po nacelu “moje/nase/vase”,
djelotvornost govori u prilog lokalnog vlasnistva (“moje”); s druge strane, ugovaratelji sponzorski poticaji
1 kontrolni sustavi govore u prilog zadrzavanja vanjskog nadzora (“vase”); mozda se najvise moze posti¢i
kroz podijeljeno vlasnistvo (“naSe”), no to zahtijeva poboljSavanje izrade (dizajna) projekta i odnosa s
ugovarateljima. Pravila za nabavu sponzora mogu takoder smanjivati djelotvornost (npr. kako se mjeri
uspjesnost, odabiru ugovaratelji i kako se vrsi premos¢ivanje projekta) i treba ih preispitati uz suradnju
svih dionika. Sponzori bi takoder trebali biti responzivniji i koristiti prilike — lokalno razvijani reformski
pothvati na maloj razini, ¢ak i ako tehnicki nisu ba$ savr§eno zamisljeni, imaju mnogo vecée Sanse uroditi
rezultatima od holisti¢ki pokretanog pristupa sponzora, usprkos eventualnom tehnickom savrSenstvu.
Takav pristup zahtijeva vecu orijentaciju sponzora na usluge i veéu decentralizaciju tijela zaduzenih za
troSenje sredstava.

3 Inovacije koje obecavaju obuhvacaju recentni pristu Svjetske banke Strategijama pomoc¢i zemljama i Okviru za procjenu
odgovornosti zemlje (Country Accountability Assessment Framework - CAAF). Slican pristup razmatra i Komisija u svojem
“Sektorskom pristupu”, kao i neki drugi sponzori. Vazno je razviti koordinaciju sponzora za to kako ne bi bilo konkurentskih
okvira CAAF-a.



Izbjeci da definicija projekta tjera viadu u nerealna ocekivanja

Pomo¢ koju pokrec¢u projekti pokazala se neprikladnom za pomo¢ PAR politikama. Ako se projektni
pristup ipak za sada zadrzi, treba biti oprezan u nekim stvarima. Kvaliteta dizajna projekta je znacajno
nezadovoljavajuca, jednim dijelom zato §to dizajneri ne uzimaju u obzir stvarnost PAR. Projektni ciljevi
obi¢no su puno preambiciozni, a tehnologija «logickog okvira» (u svojoj biti zamisSljena za upravljanje
materijalnim infrastrukturnim projektima) doprinosi guranju izrade projekta u preambiciozne ciljeve,
odredivanjem mehanickih indikatora postignuc¢a prikladnih za objektivizaciju rezultata (npr. popisi nacrta
zakona) i potcjenjivanjem rizika povezanih s bilo kojim naporom u smislu PAR (koji je u osnovi politicko
poduzimanje). Osim toga, na¢in na koji se iznose ciljevi, te kako se dizajniraju i provode projekti obi¢no
brka odgovornost ugovaraca s odgovornosséu drzava.

Gledati na javnu upravu kao na ulaganje

MFTI osobito imaju nekonzistentan pogled na RJU. One prepoznaju da je RJU neophodna za gospodarsku
reformu, ali name¢u makroekonomske ravnotezne uvjete koji onemogucavaju vlade da provedu potrebne
reforme. To je osobito slucaj s uvjetima javne sluzbe i realociranjem. U cijeloj regiji place su preniske.
Povecéanje placa znacilo bi da MFI moraju prepoznati JU kao dugoro¢no ulaganje. Donatori, osobito u
kontekstu EU, traze da zemlje poboljSaju svoje javne uprave brze od razvoja porezne osnove koja to moze
platiti — primjer upravne reforme koja predvodi gospodarsku reformu. Ideja da se ljude moze premjestiti
na «moderne» zadace ignorira profil vjeStina u uprave; ideja da se povecanje placéa moZe financirati
smanjenje broja zaposlenika ignorira reformsku politiku.

Upustiti se u aktivnu koordinaciju na temelju sustine (substance)

Transakcijski troskovi koje sponzori nameéu zemljama previsoki su. Samo nekoliko ¢lanova osoblja mogu
interagirati sa sponzorima, a to su obi¢no oni najbolji, tako da je troSak prigode za svaku interakciju sa
sponzorima visok. Suoc¢eni s mnos§tvom sponzora, ¢lanovi osoblja moraju odgovarati na brojne zahtjeve za
pomo¢i u istraznim studijama, procjenama utvrdivanja projekta, izrade (dizajna) projekta, itd. Lokalno
osoblje mora osposobiti konzultante koji su poslani njima u pomo¢; alocirati oskudna pomoéna sredstva;
trpjeti odljev mozgova zbog razlike u placama; stvarati viSestruke parnjacke centre za projekte koji se
bave povezanim pitanjima, ali ih financiraju razli¢iti sponzori; biti prisiljeni birati izmedu konkurentskih
savjeta i modela sponzora na vanjskim politickim osnovama umjesto na tehnickim osnovama, itd. Stvarna
spremnost sponzora za koordinaciju otvoreno je pitanje. Premda ima mnogo sastanaka, to su veé¢inom
«pokazi i reci» dogadaji (premda Cak i takvi sastanci nisu tako ucinkoviti kao $to bi mogli biti). TroSak
viSestrukosti sponzora nije samo transakcijski troSak, nego i sustinska mutljaga konkurentskih modela i
savjeta, Cesto i u okolonostima kada primatelji ne mogu procijeniti §to je za njih najbolje. Koordinacija
sponzora treba se restrukturirati na temelju dogovorenih sustinskih okvira, pri cemu EZ treba preuzeti
vodstvo u razovju, a sponzorski inputi trebaju se kombinirati (pooling) kako bi sluzili jedinstvenim
drzavnim projektima. Tamo gdje sponzori zele posti¢i odredene sustavne ciljeve ili uvode sustinske
promjene u kontekstu projekta, trebali bi biti izazvani od drugih sponzora, a osobito od EZ (na primjer,
prijedlog SB u nekoliko entiteta za izradom agencija drzavne sluzbe pod nacionalnom skupstinom kako bi
im dao «nezavisnost», ili MMF-ove preporuke u svezi zaposljavanja u javnim sluzbama). Sadasnji
regionalni koordinacijski ured EZ/SB u Briselu mogao bi biti model foruma ako bi se prenio na
drzavnu/nacionalnu razinu.

Pomijesati pristupe specificne za zemlju s regionalnima
Zemlje Balkana su gusto ispremrezene, s mnogim jo§ nerijeSenim prekograni¢nim pitanjima.
Medunarodna zajednica dala je prednost regionalnim instrumentima (kao §to je Pakt o stabilnosti) i
strategija Europske komisije za Balkan, i SSP naglasavaju tu regionalnu komponentu. Regionalne akcije
mogu biti unutar razliitih kategorija:

e tvrdi pregovori o prekogranicnim pitanjima (npr. prekograni¢ni dug koji je naslijedeni iz

Jugoslavije);
e prekograni¢ni interesi (npr. tretman manjina);



e zajednicki interesi (npr. okoli§, mozda i SSP);

¢ _medusobno uéenje, konvergencija i razmjena (npr. zajednicka izobrazba)
Veéina pitanja u podrucju vladavine spada u cetvrtu kategoriju. Medutim, na Balkanu, pokusaj
zajednickog ucenja i mekani pristupi, kao Sto je umrezavanje i izgradnja zajednickih iinstitucija, ima
vaznu strateSku dimenziju. Te pristupe treba snazno poticati, prepoznajuéi i osjetljiva pitanja u regiji.
Iskustvo s regionalnim aktivnostima je razocaravajuce (vidi, na primjer, nedavnu evaluaciju CARDS-a) i
ima poteSkoca u koordiniranju izmedu drZavnih i regionalnih razina. Regionalne aktivnosti koje spadaju u
cetvrtu kategoriju bit ¢e lakSe poduzimati ako iza njih stoje drzavni programi uspostavljeni sa strateSkim
paketom za regiju (npr. Sap) koji ima stvarno znacenje. Te vrste aktivnosti opéenito nece biti moguce
temljito procjenjivati, osim na osnovi uc¢inkovitosti, ali to nije argument protiv njihove realizacije.

Posvetiti se sustavu viadavine kao cjelini — osobito parlamentu i upravnom pravosudu

Ova vjezaba u procjeni nije se dubinski bavila pitanjem parlamentarnih i sudskih kapaciteta. Pa ipak, oba
su vazne karike u lancu odgovornosti, u djelotvornosti i odrzivosti demokratske vladavine i u reforme JU.
Sponzori opcenito viSe vole baviti se samo izvrSnom stranom drzavnog aparata, §to stvara poteskoée za
rad na drugim stranama sustava vladavine. Ako se i bave pravosudem i parlamentima, to obi¢no ¢ine
parnjacka tijela (npr. meduparlamentarna podrska) ili NVO-i, a u slu€aju pravosuda radi se CeS¢e o
kaznenim i poslovnim sustavima nego o upravnom pravosudu. Zato postoji opasnost stvaranja dodatnih
problema s koordinacijom i nekompatibilno$¢u. Sponzori bi trebali poboljsati mehanizme za podupiranje
svih strana vladavine, po moguénosti putem mreze potpore ili organizacijom tipa Sigma-e. Za sve gore
navedeno, u usporedbi sa drugim sponzorima Europska komisija ima veéu odgovornosti, sredstva za
djelovanje i potrebe. Mir, stabilnost i prosperitet u regiji ovise o pazljivom instrumentaliziranju procesa
europskih integracija. Komisija bi trebala voditi kako pojedine zemlje, tako i na regionalnoj razini.



