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Dragocena lekcija koju je Evropska unija (EU) naucila na osnovu prosirenja ka istoku u periodu 2004-2013, a koju je ovog puta
primenila na potencijalne ¢lanice sa Balkana, jeste da politiku uslovljavanja (ili tradicionalni briselski pristup ,5argarepe i Stapa”)
treba da upotpuni politikom javnog pritiska. U toj situaciji vlade u regionu se nalaze u ,briselskom sendvi¢u” — pritisnute izmedu
drustvenih zahteva i beskompromisne Evropske komisije. Komisija trazi saradnika u civilnom drustvu na Balkanu, $to pokazuje
raskid s nasledem prethodnih pristupanja, u kojem su vlade bile jedini pouzdani sagovornici Brisela. Ipak, nova strategija precenju-
je sposobnost balkanskih drzava da same dostignu postavljene ciljeve. Aktivno civilno drustvo je dugorocna investicija koju bi EU
trebalo dodatno da osnazi. Reforma javne uprave (RJU) pruza konkretnu priliku za Uniju da upravo to i ucini.

KONTEKST

Prosirenje se vise ne odvija uz minimalna prilagodavanja pristupa u odnosu na prethodne runde integracija novih ¢lanica. Ono je
postalo sofisticirani instrument javne politike koji podsti¢e drzave na Balkanu, pretendente za ¢lanstvo u EU, da se transformisu iz
ratom razorenih, etnicki podeljenih, postkomunistickih drustava u funkcionalna demokratska uredenja. Malo po malo, evropeizaci-
ja (tj. formalna i obimna transpozicija evropskih propisa i konvencija) pocela je da ide rame uz rame sa preobrazajem drzava vec
tokom pristupanja zemalja Centralne i Isto¢ne Evrope (CIE) i Hrvatske. Medutim, ogranic¢ena sposobnost EU da odrzi zamah u
promeni ponasanja ovih drzava, tj. obezbedi primenu i efektivno sprovodenje usvojenih reformi, postala je ocigledna kada su one,
nakon pristupanja, pocele da nazaduju u odnosu na pretpristupna obecanja. Preostali uticaj EU je u tom trenutku bio mali, ako je
uopste i postojao. U posebno osetljivim oblastima, poput borbe protiv korupcije, javnih nabavki, politicke kontrole medija i
politizacije uprave, nove drzave ¢lanice vratile su se starim navikama ¢im je nestao teret procesa pristupanja.

Nakon naucene lekcije, Evropska komisija je 2012. pocela sa promocijom dobre vladavine kao vodeceg principa svoje strategije
prosirenja prema Balkanu. Od tada, prosirenje je sazrelo u politiku koja pociva na tri osnovna i meduzavisna stuba: vladavina prava,
ekonomsko upravljanje i RJU. Napredak i konkretni rezultati u svakoj od ovih oblasti su klju¢ni za zemlje koje Zele da uspeju na putu
ka EU. Detaljni kriterijumi diktiraju kandidatima listu zadataka koje moraju da ispune i podsticu ih da se najtezim reformama posve-
te $to ranije u procesu. lako strozi uslovi mogu da uspore proces pristupanja i umanje mu predvidljivost, oni takode treba da preob-
likuju sustinu upravljackih procesa u drzavama Balkana i da obezbede odrzivu posvecenost reformama kod domacih strateskih
aktera.

1. Ivan Krastev (2008), “Europe’s other legitimacy crisis’; openDemocracy, 26 jul 2008.
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Uzmimo za primer poslednji,stub” koji je Komisija dodala svojoj strategiji prosirenja iz 2014. Tada je reforma javne uprave dobila
status osnovne reformske oblasti), kao zasluZzeno priznanje doprinosa ovog sektora uspehu politickog sistema u celini, kako na
nacionalnom tako i na nivou EU. Kapacitet i opsti kvalitet javne uprave su kljuc¢ni kako bi vlada bila sposobna da pruza javne usluge
i obezbedi javna dobra. Takode, profesionalni, motivisani i posteni drzavni sluzbenici, uz snazan sistem upravljanja javnim finansija-
ma (posebno sistem javnih nabavki) od sustinskog su znacaja za sprovodenje propisa EU, ukljucujuci pripremu i pracenje
sprovodenja projekata finansiranih iz evropskih strukturnih i investicionih fondova.

Isto vazi za inkluzivno i na ¢injenicama zasnovano kreiranje politika ili efikasnu koordinaciju politika, $to je sve presudno za sposob-
nost drzave da definide i uspe3no odbrani svoju poziciju na medunarodnom planu, kako pre, tako i nakon pristupanja EU. Cinjenica
da Unija sada kriticki nadzire i pruza sistemati¢niju podrsku ovim i drugim principima RJU, prosiruje i produbljuje njenu
posvecenost balkanskim pretendentima za ¢lanstvo na sustinski drugaciji nacin u odnosu na prethodna prosirenja, sa intencijom
da obezbedi dugoroc¢nije rezultate.

Osim toga, spoznaja da civilno drustvo moze da spoji sve osnovne oblasti reforme, i tako pomogne da se obezbedi politicka
odgovornost, socijalna kohezija i bolje razumevanje i inkluzivnost procesa pristupanja, dodala je jo$ jednu dimenziju novom
pristupu Komisije. Vlade drzava Balkana su tako podstaknute da stvore podsticajnije okruzenje za razvoj i ucesce civilnog drustva
u ciklusu kreiranja domacih javnih politika. Reforma javne uprave je dobar primer ovoga, jer je ucesce civilnog drustva sada
ugradeno u razli¢ite oblasti, a narocito u razvoj i koordinaciju javnih politika. Na taj nacin, Komisija pokazuje da Zeli da nekako
ispravi Siroko rasprostranjeni utisak o njenoj pristrasnosti prema izvr$noj vlasti u procesu pristupanja, ali i da promeni prirodu svog
uticaja kroz veci fokus na osnazivanje gradanskih snaga da deluju kao katalizatori promena koji ¢e dugorocno kontrolisati domace
politi¢are.

TRENUTNO STANJE

Ali $ta dosadasnji napori u oblasti RJU u drzavama na Balkanu otkrivaju o prakti¢noj primeni nove i ambiciozne strategije prosirenja
koju je donela Evropska komisija?

Dijalog o RJU

U odsustvu pregovarackog poglavlja o RJU, dijalog izmedu Evropske unije i svake od drzava kandidata odvija se u okviru Posebne
grupe za RJU pod okriljem Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju (SSP). Ovi sporazumi ureduju odnos izmedu svake od
balkanskih drzava i Unije do pristupanja. Sastanci posebnih grupa za RJU se uglavnom odrzavaju na tehni¢ckom nivou i okupljaju
relevantne politicke aktere zemalja kandidata i Komisije, uz indirektno ucesce drzava ¢lanica.

Uzimajudi u obzir visoki zalog koji Komisija sada stavlja na oblast RJU, posebne grupe su privukle politicku paznju, te resorni minis-
tri Cesto kopredsedavaju ili otvaraju sastanke. One su takode privukle paznju medija, iako je srz izveStavanja sa ovih sastanaka
ostala u rukama savetnika za odnose sa javnosc¢u nadleznih ministara, gde samo osnovne informacije dopiru do javnosti. Pored
toga, s obzirom da se dnevni red, zapisnici i izvestaji sa ovih sastanaka ne objavljuju, razni spoljni relevantni akteri poput organi-
zacija civilnog drustva do sada nisu bili u moguénosti da analiziraju proces i njegove rezultate. Zbog toga je dijalog o RJU do sada
bio prilicno zatvoren i netransparentan, uprkos tome $to je donekle bio medijski pokriven i $to je izazvao interesovanje javnosti.

Za ovaj nedostatak transparentnosti delimi¢no je zasluzna ¢injenica da drzave ¢lanice odobravaju dnevni red za svaki sastanak
pododbora za SSP i dozvoljeno im je da pokrenu dodatna pitanja ili daju nove predloge do finalnog usvajanja dnevnog reda od
strane Odbora za prosirenje Saveta EU. Buduci da se ovaj odbor uglavnom sastaje pred same sastanke pododbora za SSP (3to
uklju¢uje i posebne grupe za RJU), Komisiji je tesko da unapred objavi dnevni red. Preveliko oslanjanje dijaloga o RJU na interakciju
izmedu vlada balkanskih drzava i Komisije stvara rizik da se parlamenti, civilno drustvo i gradani otude od procesa.

To, zauzvrat, negativno utice na ciklus javne politike u zemljama kandidatima, a posebno na faze definisanja problema i formulaci-
je politika, buduc¢i da izvestaji Komisije ve¢ nabrajaju konkretne probleme po oblastima, a stru¢njaci EU daju predloge resenja, ne
ostavljaju¢i mnogo prostora za dodatni doprinos civilnog drustva. Vlade drzava u regionu onda mogu da iskoriste savete koje
dobijaju od Komisije kako bi opravdale svoje unapred donete odluke, bez omogucavanja daljih konsultacija na domacéem nivou. Iz
ovoga proizilazi utisak da vlade na Balkanu pre reaguju na zahteve Komisije (kao $to su zahtevi za pruzanjem podataka i indikatora)
nego na zahteve sopstvenih biraca.
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Razvoj dogadaja

Bez sumnje, u prethodnom periodu je uc¢injen pomak u ukljucivanju civilnog drustva u dijalog u vezi sa RJU, tako $to su organizo-
vani konsultativni sastanci izmedu OCD, Generalnog direktorata za politiku susedstva i pregovore o prosirenju (DG NEAR) i
predstavnika delegacija EU u nekoliko balkanskih zemalja. Oslanjajudi se na predlog projekta WeBER? u saradnji sa DG NEAR, ova
inicijativa ukljucivanja civilnog drustva prosiruje vidike Komisije i delegacija EU, te im omogucava da se bolje pripreme za sastanke
posebnih grupa za RJU sa vladama balkanskih drzava. Takode, ona pruza priliku civilnom sektoru u regionu da delotvorno nadgle-
da i zalaze se za reforme u ovoj oblasti, zajedno sa Komisijom.

Do sada su pozivi za ove konsultativne sastanke upucivani organizacijama aktivnim u razli¢itim oblastima RJU (poput borbe protiv
korupcije, transparentnosti, odgovornosti, pruzanja usluga, ali i pitanja roda i invaliditeta) sa kojima saraduju lokalne delegacije EU,
kao i partnerima u mrezi WeBER.

lako je na ovaj nacin doslo do otvaranja dijaloga u oblasti RJU, i dalje se ne radi o formalnim, strukturiranim i sistematskim
konsultacijama civilnog drustva Sirom Balkana. Kanali za pozivanje OCD variraju od zemlje do zemlje, i ne garantuju ravnhomernu
zastupljenost razli¢itih grupa gradanskog drustva. Stavise, organizacija i ciljevi ovih konsultacija jo$ uvek nisu jasno definisani.
Stoga, ovi sastanci mogu imati neujednacen uticaj na formalni politicki dijalog izmedu Evropske komisije i viada balkanskih
drzava.

Regionalni izazov

Pored ovih proceduralnih pitanja, takode je poznato da oblast javne uprave nije tradicionalna tacka okupljanja OCD. Nacionalne i
regionalne inicijative civilnog drustva, kao $to su Nacionalni konvent o EU u Srbiji, mreza SELDI za borbu protiv korupcije i Balkans-
ka mreza za razvoj civilnog drustva — aktivno rade na razli¢itim aspektima procesa pristupanja EU i promovisu, na primer, razmenu
znanja i iskustva kao i delotvorno, udruzeno zagovaranje. Medutim, na polju RJU, civilno drustvo je mnogo slabije organizovano.
Znacajan izuzetak je WeBER platforma, koja je uspostavljena tek nedavno uz finansijsku podrsku EU (i sufinansiranje Kraljevine
Holandije).

Istovremeno, politika RJU je veoma zahtevna za strane koje ucestvuju, posebno kada je rec¢ o tehnickoj ekspertizi i koordinaciji.
Ipak, dok drzavni sluzbenici u zemljama Balkana dobijaju redovne obuke i pomoc¢ pri izgradnji kapaciteta, organizacije civilnog
drustva nema takve moguénosti, $to sprecava njihovo stru¢no usavrsavanje. Akumuliranje prakti¢nog znanja i iskustva na polju
RJU zahteva dosta vremena. EU i drugi donatori trenutno resavaju ovo pitanje kroz konkretne projekte (uglavnom pojedinacne
grantove). Takva podrska omogucava organizacijama sa jac¢im kapacitetima da obucavaju i na druge nacine pomazu ostalim
organizacijama - tako $to ¢e unaprediti znanje tih organizacija o RJU ili podici na visi nivo njihove vestine pracenja javnih politika
i merenja indikatora. Medutim, za sada se za malo organizacija moze re¢i da su u potpunosti sposobne da razumeju sloZzenost
dijaloga o RJU izmedu EU i balkanskih vlada. Potrebno je izgraditi jos puno kapaciteta, posebno u oblastima razvoja politike,
pruzanja javnih usluga, odgovornosti i upravljanja ljudskim resursima (pitanja drzavne sluzbe). Ovaj nedostatak adekvatne eksper-
tize u oblasti RJU znadi da civilno drustvo tek treba da postane kredibilan sagovornik vladi i Briselu.

|/GLEDI

Da bi se izbeglo (ili makar umanijilo) potencijalno nazadovanje u reformama, kao $to se dogodilo u vise zemalja centralne i isto¢ne
Evrope nakon njihovog pristupanja EU, Komisija sada mudro ulaze u politiku pritiska ,0dozdo” prema balkanskim pretendentima
za ¢lanstvo. Sposobno i dobro organizovano civilno drustvo moze zatvori jaz koji se otvara kada snaga uslovljavanja EU izbledi
nakon pristupanja. Civilno drustvo to moze da postigne tako Sto ¢e nastaviti da na kredibilan i nezavistan nacin prati reforme koji
koje je prethodno pratila Komisija i tako $to ¢e odrzati pritisak i pozivati domace vlasti na odgovornost za preuzete obaveze u
oblasti dobrog upravljanja i vladavine prava.

Za razvoj ovakvog domaceg uticaja i obezbedenje znacajnijeg uceséa civilnog drustva u fundamentalnim reformama koje
sprovode balkanske drzave (poput RJU), vreme je od presudnog znacaja. Da bi se osigurala odrzivost reformi, sistematsko ucesce
gradanskog drustva mora biti ugradeno u dijalog o politici RJU koji se odvija izmedu EU i vlada balkanskih drzava. Od samog pocet-
ka i tokom citavog procesa, OCD treba da dobijaju konkretnu podrsku kako bi razvile svoje kapacitete i stru¢nost u relevantnim
oblastima politike. Sli¢no tome, dijalog o RJU treba da postane transparentniji i ukljuci stavove gradana.

2. Odnosno, ,Unapredenje kapaciteta civilnog drustva Zapadnog Balkana za monitoring javne uprave” (WeBER). Pogledati http://www.par-monitor.org/
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U tu svrhu, Evropska komisija treba da:

B Postigne dogovor sa vodecim organima zaduzenim za RJU u svakoj balkanskoj drzavi o ujednacenoj praksi objavljivanja
dnevnog reda i zapisnika sa svake sednice posebnih grupa za RJU.

m  Donese odluku o zajedni¢kom, strukturiranom pristupu organizovanju pripremnih konsultacija sa civilnim drustvom pre
svakog sastanka posebnih grupa za RJU. Ta¢nije:

= Pozive treba upucivati i-mejlom Sirokom krugu primalaca i glavnim mrezama OCD. Konacnu listu zvanica za sastanke
trebalo bi da usaglase Komisija i civilni sektor, a treba obezbediti prisustvo organizacija koje se bave ranjivim grupama
(npr. osobama sa invaliditetom, manjinama ili pitanjima roda).

= U idealnom slucaju, ove konsultacije bi trebalo da se odrzavaju najmanje nedelju dana pre sastanaka posebnih grupa za
RJU, a dnevni red treba u to vreme vec¢ da bude usaglasen i saopsten, barem usmeno, organizacijama civilnog drustva.

= OCD treba da imaju priliku da predloze prioritete dnevnog reda za sednice posebnih grupa za RJU, kao i da predloze
potencijalne zakljucke koji bi se mogli usvaojiti.

= Nakon svakog sastanka posebnih grupa za RJU, trebalo bi odrzati Sire sastanke na kojima bi se prenele relevantne
informacije organizacijama civilnog drustva (potencijalno, uz posredstvo mreza OCD koje rade na reformi javne uprave).

®  Preporudi da vlade zemalja koje Zele da pristupe EU objavljuju sve izvestaje koji nastaju u okviru oblasti RJU (kako one koje
sacinjavaju misije/stru¢njaci EU, tako i one koje pripremaju nacionalne institucije) kako bi se povecala odgovornost i
podstakla debata na nacionalnom nivou.

Stavise, pretpristupni period treba koristiti za ja¢anje kapaciteta i samoorganizaciju civilnog drustva u oblasti RJU. U ovom smislu,
Komisija moze da ima vaznu ulogu tako sto e bolje usmeriti svoj pristup finansiranju civilnog drustva u regionu i daljim ulaganjem
u razvoj sektora (narocito kroz podrsku postojec¢im mrezama koje dobro funkcionisu).

Komisija bi takode trebalo da pruzi snazniju podrsku inicijativama nalik onima koje su nedavno pokazale regionalne organizacije
poput Regionalne $kole za javnu upravu i Regionalnog saveta za saradnju, a koje su direktno ukljucile OCD kao ucesnike ili govorni-
ke na svojim konferencijama, seminarima ili regionalnim sastancima/skupovima. Posto vecina ovih organizacija vec¢ koristi finansij-
sku podrsku EU, grantovi koje sprovode bi trebalo da izri¢ito zahtevaju od njih da uklju¢e OCD u jos vecoj meri.

Konacno, smernice za pozive za podnosenje predloga u okviru Programa za razvoj civilnog drustva (kroz koji EU pruza finansijsku
podrsku organizacijama civilnog drustva u regionu) treba nedvosmisleno da zahtevaju samoorganizaciju, izgradnju kapaciteta i
stvaranje platformi znanja u oblasti RJU. Na osnovu toga, razvijenije OCD na Balkanu treba da se obavezu da dele svoju ekspertizu
kako bi se podigli kapaciteti manjih, ¢esto lokalnih organizacija, za uspesno pracenje RJU i zagovaranje na bazi ¢injenica.

Uspesno okoncanje transformacije balkanskih drzava u demokratske ¢lanice EU je zajednicki cilj Komisije i gradanskog drustva u
regionu. Ove dve strane bi trebalo da se udruze da bi se resio tako veliki izazov. Medutim, ovakva saradnja mora biti obostrana, gde
svaki partneri koristi prednosti ovog drugog i istovremeno mu pomaze da prevazide svoje slabosti. Komisija ima sredstva, kao i
priliku u sektoru RJU, da podrzi civilno drustvo da postane njen pouzdan saveznik. Stoga bi trebalo da ulozi u ovu strategiju, u
uverenju da ¢e ova investicija u buducnosti dati visoke prilive.

Stavovi izneti u ovom siZeu politike su iskljuciva odgovornost njegovih autora/ki.
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