@ CENTAR ZA EVROPSKE POLITIKE

Broj 1| septembar 2016.

CEP PREDSTAVLJA

UTICAJ PRETPRISTUPNE POMOCI EU (IPA) NA OSNAZIVANJE
ADMINISTRATIVNIH KAPACITETA NA ZAPADNOM BALKANU

Metarevizija Evropskog revizorskog suda

Evropski revizorski sud nedavno je objavio speci-
jalni izvestaj o uticaju pretpristupne pomocéi EU na
jacanje administrativnih kapaciteta drzava Zapad-
nog Balkana. U fokusu analize su projekti u obla-
stima vladavine prava i reforme javne uprave, Cija
se uspesnost u sprovodenju dovodi u direktnu vezu
sa ocenom o stanju administrativnih kapaciteta.

Opsti zakljucak izvestaja jeste da je
pretpristupna pomo¢ pozitivho
doprinela jacanju administrativnih
kapaciteta drZzava korisnica, kao i
da se podrska vladavini prava i re-
formi javne uprave kroz IPA pro-

jekte pokazala delimi¢no odrZivom.

1 Qvakvu vrstu izveStaja, koji predstavlja ,reviziju revi-
zije“ (tzv. metarevizija) prethodno realizovanih proje-
kata finansiranih iz instrumenta za pretpristupnu po-
mo¢ EU u periodu od 2007-13. (IPA ), vrhovna revizor-
ska institucija EU je zaduZena da podnese na zahtev
jedne ili viSe institucija EU, sa opsStim ciljem unaprede-
nja finansijskog upravljanja fondovima EU i izvesStava-
nja njenih gradana o utroSenim sredstvima. Nalazi
izvesStaja se zasnivaju na uzorku od 12% ugovorenih
sredstava od ukupnih sredstava za projekte u oblasti
vladavine prava i reforme javne uprave.

Ovo je ujedno i prvi put da se institucija Unije na-
dlezna za reviziju sredstava EU bavi ovom temom,
Sto ide u prilog sveobuhvatnom pristupu EU kada
je u pitanju praéenje sprovodenja reforme javne
uprave i vladavine prava u drzavama Zapadnog
Balkana, odnosno znacaju koji pridaje jacanju ad-
ministrativnih kapaciteta ovih zemalja.t

IPA sredstva su bolje iskoris¢ena
kada njima upravlja Evropska
komisija

Prvi deo izveStaja bavi se ocenom uspesSnosti
upravljanja IPA fondovima od strane Evropske ko-
misije, koja je u vecini slucajeva bila odgovorna za
celokupan proces, od programiranja do ugovaranja
i pracenja troSenja sredstava.2 Slabi administra-
tivni kapaciteti ovih drzava su otezavali isplatu ugo-
vorenih sredstava, posebno u onim drzavama koje
su presle na decentralizovan sistem upravljanja.

2 Kod centralizovanog sistema upravljanja fondovima,
glavni ugovarac je Komisija, koja vrSi izbor ugovornog
partnera i korisnika sredstava, obavlja tendersku pro-
ceduru, vrsi zakljuCivanje ugovora sa izabranom institu-
cijom, kao i samu isplatu sredstava. U slucaju decen-
tralizovanog upravljanja, kao ugovarac nastupa drzava
korisnica, koja sprovodi i aktivnosti vezane za ugovara-
nje i isplatu. U ovom sistemu, uloga Komisije se svodi
na evaluaciju koja se vrSi nakon zavrSetka projekta.
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Na osnovu uporednog prikaza svih drzava Zapad-
nog Balkana, vidimo da je Srbija pokazala najbolje
apsorpcione kapacitete, sa uéinkom od oko 80%
iskoriSéenih sredstava. Ovakav rezultat poklapa se
sa periodom centralizovanog upravljanja od strane
Komisije, bududi da je Srbija preuzela decentralizo-
vani sistem upravljanja za projekte ugovorene na-
kon 2014. godine. Izvestaj je u tom svetlu kroz pri-
mere pokazao brojne manjkavosti i probleme u
drzavama korisnicama pri uspostavljanju decentra-
lizovanog sistema upravljanja.

Medutim, izveStaj je izneo i kritike na nacin na koji
je Komisija postavila ciljeve u oblasti vladavine
prava, za koje tvrdi da nisu bili dovoljno precizni i
merljivi, Sto samim tim oteZava praéenje ostvarenja
napretka u ovoj oblasti kroz realizovane IPA pro-
jekte. Pored toga, Komisija nije dovoljno uzimala u
obzir potrebe i politicki kontekst drzava korisnica
IPA pri izradi planskih dokumenata. Takode, iznete
su zamerke na racun Komisije povodom neujedna-
¢ene i nedosledne primene propisanih uslova pri
upravljanju IPA fondovima, $to nije pohvalno u kon-
tekstu opsteg pristupa EU prema drzavama kandi-
datkinjama, u kojem se insistira na ,strogom, ali
pravicnom“ uslovljavanju. Generalno, pohvaljuje se
rad Komisije kada su u pitanju praéenje sprovode-
nja projekata, ispunjavanje preporuka proizislih iz
evaluacija i koordinisanje donatorske pomogi.

Rezultati ostvareni kroz IPA I su
delimic¢no odrzivi

Drugi deo izveStaja predstavlja izraz napora Evrop-
skog revizorskog suda da odgovori na sledeca pita-
nja u vezi sa administrativnim kapacitetom drzava
Zapadnog Balkana: da |i je Evropska komisija
uspela u nameri da ostvari nameravane proizvode
(engl. outputs); da li su rezultati IPA | odrZivi na ni-
vou iznad konkretnih proizvoda; kao i pitanje u ko-
joj meri je dijalog na politickom nivou u ovim drza-
vama stavio naglasak na jacanje administrativnih
kapaciteta. Pristup odgovoru na ova pitanja, slicno
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kao i u prvom delu izvestaja, opredeljen je tako da
prikazuje generalnu sliku sa ilustrativnim prime-
rima za svaku drzavu po potrebi.

| dok se unakrsnim pristupom za oba sektora doslo
do rezultata da su planirani proizvodi ostvareni u
odnosu na ono Sto je ugovoreno, dosta viSe pro-
stora za unapredenje utvrdeno je kod odgovora na
drugo pitanje, o odrzivosti rezultata IPA. U oblasti
vladavine prava, generalna ocena polovicne odrzi-
vosti projekata (15 od ukupno 29 projekata koji su
bili predmet revizije u ovoj oblasti ocenjeni su kao
neodrzivi) proizilazi iz dva razloga. Prvi razlog nalazi
se u drzavama korisnicama IPA, odnosno nedovolj-
noj opredeljenosti resursa, l1oSoj koordinaciji i ne-
dostatku politicke volje izrazene u kvalitetnijim re-
formama. Sa nedostatkom politicke volje usledili
su nedovoljni ljudski i materijalni resursi za poje-
dine institucije, sto je za posledicu imalo i ograni-
¢enja u administrativnim kapacitetima.

Kao drugi razlog, josS jednom je ocenjen pristup Ko-
misije, kod kojeg je izostalo jasnije uslovljavanje
pre odobravanja ugovora. Primer sektora gde su ti
uslovi mogli biti jasniji i potencijalno odloziti isplatu
IPA sredstava jeste sektor reforme pravosuda.
Treba reci, medutim, da su razliciti uslovi u drza-
vama IPA rezultirali u neujednacenom napredova-
nju, pa su za pojedine drZzave koje su veé otvorile
pristupne pregovore sa EU, kao Sto su Crna Gora i
Srbija, rezultati odrziviji u smislu bolje pripremlje-
nosti za pravosudnu reformu, navodi izvestaj.

Za razliku od oblasti vladavine prava, projekti u
sektoru reforme javne uprave uopsSteno su oce-
njeni kao odrZivi, i pored nepovoljnih uslova u ovim
drzavama, kao Sto je recimo politizacija javne slu-
Zbe (viSe od polovine projekata: 14 od 23, u ovom
sektoru ocenjeni su kao odrzivi). Kao i sluéaju sa
projektima u oblasti vladavine prava, u osnovi neo-
drzivosti dela projekata nalazi se nedostatak poli-
tiCke volje za reformama i nedovoljno striktni uslovi
od strane Komisije.
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IPA I nije dovoljno iskoris¢ena kao
sredstvo za ucenje

onaj u kojem Sud ocenjuje da je Komisija propu-
stila da podstakne drzave korisnice da upotrebe
IPA prateée administrativne strukture kao instru-
ment za ucenje, koji bi uticao na jacanje ostalih de-
lova uprava u drzavama korisnicama. Sud navodi
da to nije ni bio inicijalni cilj IPA, ali da svakako
predstavlja propustenu Sansu buduéi da je iz ugla
jacanja administrativnih kapaciteta korist od IPA
ostala ograni¢ena na one delove uprava koje su u
direktnoj vezi sa projektima reforme javne uprave
finansiranim iz ovih fondova.

lako je ova ocena na neki nacin drugorazredna u
odnosu na navedene uzroke delimi¢ne uspesSnosti
IPA | projekata, ona govori najpre o sistemskoj per-
spektivi Suda prilikom izrade ovog izvestaja, a za-
tim i o sustinskoj ulozi koju revizija moze da ima u
davanju podsticaja i za bolji rad uprave i kvalitetniji
sistem kreiranja politika. Pogotovo ukoliko se revi-
zija ne ogranici na uZi, izvorni pristup (koji podrazu-
meva ocenu pravilnosti koriSéenja finansijskih
sredstava), veé na Siri, ili bolje re¢eno pristup ucin-
ka koji je sustinski orijentisan na svrsishodnost
projekata i njihovu odrzivost, Sto ovaj izvestaj u sus-
tini i predstavlja - metareviziju svrsishodnosti spro-
vodenja IPA | instrumenta u drzavama Zapadnog
Balkana. Takve revizije imaju tendenciju da u stilu
evaluacija politika pokrenu pitanja i daju ocenu
uzroka problema, fokusiraju se na ostvarene rezul-
tate, pa i na neostvareni potencijal politika, ¢ak i
nezavisno od postavljenih ciljeva. Centar za evrop-
ske politike je u regionalnoj studiji o praksama re-
vizije svrsishodnosti i evaluacije javnih politika u tri

3 Studija ,Revizija svrsishodnosti i evaluacija javnih po-
litika na Zapadnom Balkanu: na istom ili paralelnom
koloseku?*, dostupna je putem linka:
http://bit.ly/1X9n4In.

4 Teorijski gledano, na administrativni kapacitet moze
se gledati kao na centralni koncept javne uprave koji
se tiCe izgradnje kapaciteta uprave, zarad kvalitetnijeg
upravljanja aktivnostima, programima, pa samim tim i
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drzave Zapadnog Balkana upravo ukazao na po-
tencijal veze izmedu ova dva razli¢ita ali nadasve
konvergentna procesa, kao i na vrednost sistem-
skih (meta)revizija u kontekstu reforme uprava u
regionu.3

Nedovoljna politicka podrska
rezultira polovi¢nim rezultatima

Na kraju, politicki dijalog izmedu drzava Clanica i
drzava kandidata koji se vodi na meduvladinom i
zajednickom parlamentarnom nivou imao je ogra-
nicen uticaj na uspeh realizacije IPA projekata u
oblasti vladavine prava. Primeéeno je da je efekat
politiCkog dijaloga veéi u drzavama u kojima je pro-
ces pregovora o pristupanju ve¢ zapoceo, odnosno
u onim drzavama u kojima je perspektiva ¢lanstva
bliza. Na drugoj strani, politicki dijalog o reformi
javne uprave imao je znacajniji napredak, prema
generalnoj oceni Suda, u okviru procesa o Stabili-
zaciji i pridruzivanju (SSP), i putem takozvanih spe-
cijalnih grupa o reformi javne uprave.

JosS jedna potvrda o znacaju
administrativnih kapaciteta i
odrzivosti ostvarenih rezultata?

Administrativni kapaciteti su, ne samo u kontekstu
ovog izveStaja Evropskog revizorskog suda vec i u
celokupnom procesu pridruzivanja i pristupanja u
Clanstvo, pod posebnom lupom evropskih institu-
cija kada su ove drzave u pitanju. S jedne strane,
od razvijenosti ovih kapaciteta zavisi i stepen po-
menute ,apsorpcije”, odnosno sposobnosti ko-
riSéenja pretpristupnih fondova, s druge strane, ovi
kapaciteti predstavljaju neku vrstu lakmus papira
za buducée upravljanje strukturnim fondovima EU
nakon pristupanja u ¢lanstvo.4 Stoga se ovaj izves-
taj moze posmatrati kao jedna u nizu opomena i

politikama. Gledano iz ugla konkretnih kapaciteta, oni
mogu biti okvirno podeljeni na: kapacitete koji se ticu
sprovodenja poslova uprave, odnosno pruzanja usluga
(delivery capacity); kapacitete za utvrdivanje i osigura-
nje sprovodenja pravila (regulatory capacity); kapaci-
tete za vodenje i upravljanje medu-institucionalnim, i
odnosima sa spoljnim akterima (coordination capacity);
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sredstvo za pritisak prema drzavama kandidatima
da se intenzivnije pozabave ovim kriterijumom za
¢lanstvo. U isto vreme, izvestaj potvrduje znacaj
koji se pridaje pracenju uspesnosti projekata na
osnovu ostvarenih rezultata. Fokus na rezultatima
je ujedno u srzi okvira za upravljanje Evropskim
strukturnim i investicionim fondovima za budzetski
period 2014-2020, medu koje spada i IPA II.5
Postojanje strateskog okvira, kao i pouzdanih i re-
levantnih podataka, preduslovi su za uspesno pra-
¢enje i evaluaciju ostvarenih rezultata.é

U takvim okolnostima, od izuzetne je vaznosti da
drzave kandidatkinje unaprede svoja znanja i ves-
tine za praéenje i evaluaciju ne samo realizovanih
projekata iz evropskih fondova, veé i javnih politika
uopsSte. Drugim reCima, potrebno je zagovarati i
razvijati kulturu pracenja i evaluacije tokom celo-
kupnog trajanja procesa pristupanja EU, a i nakon
pristupanja u ¢lanstvo, s obzirom da se jedino na
taj nacin ostvaruju dugorocne koristi od ovog pro-
cesa, i sprovode javne politike koje karakteriSe za-
dovoljstvo gradana kvalitetom usluga i postupa-
njem uprave uopste.

i analiticke kapacitete, u smislu sposobnosti ocene u-
¢inka, predvidanja i planiranja buduceg razvoja (a-
nalytical capacity). Vise na: EIPAscope, Bulletin 2014,
str. 32, http://www.eipa.eu/files/repository/ei-
pascope/20141125143556 El-

PASCOPE 2014 web.pdf (19.09.2016).
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Administrativni kapaciteti su, ne
samo u kontekstu izveStaja Evrop-
skog revizorskog suda, vec¢ i u celo-
kupnom procesu pridruzivanja i
pristupanja u clanstvo, pod pose-
bnom lupom evropskih institucija
kada su ove drZave u pitanju: od
razvijenosti ovih kapaciteta zavisi i
stepen pomenute ,apsorpcije”, od-
nosno sposobnosti koriséenja pret-
pristupnih fondova, a ovi kapaciteti
predstavljaju neku vrstu lakmus pa-
pira za buduce upravljanje struk-
turnim fondovima EU nakon pristu-

panja u clanstvo.

Ceo tekst izveStaja Evropskog revizorskog
suda mozZete proditati ovde.

5 European Commission, European Structural and Inve-
stment Funds 2014-2020: Official texts and commen-
taries, http://ec.europa.eu/regional policy/sour-
ces/docgener/guides/blue_book/blueguide en.pdf

6 Studiju Centar za evropske politike o pracenju i evalu-
aciji javnih politika uz pomo¢ civilnog drustva, moze se
preuzeti na: http://www.cep.org.rs/images/me_stu-
dija/studija_final.pdf.

Centar za evropske politike - CEP - je nezavisna, nevladina, neprofitna think-tank organizacija koju je osnovala grupa
strucnjaka u oblasti evropskog prava, ekonomije i javne uprave, sa zajednickim ciljem da doprinesu unapredenju okru-
Zenja za kreiranje javnih politika u Srbiji, tako Sto ¢e ga uéiniti transparentnijim i inkluzivnijim, zasnovanim na €injeni-
cama i sustinski orijentisanim ka EU. Temeljno razumevanje javnih politika Evropske unije i procesa pristupanja, kao i
nacina rada javne uprave u Srbiji, uz jak drustveni kapital ¢ine CEP organizacijom sposobnom ne samo da sprovodi
istrazivanja visokog kvaliteta, ve¢ i da dospe do donosilaca odluka i ostvari osetan uticaj.

Delatnost CEP-a je danas organizovana u Cetiri programska podrucja: 1) Dobra vladavina, sa snaznim fokusom na hori-
zontalnom kreiranju politika i koordinaciji; 2) Unutrasnje trziSte i konkurentnost; 3) Regionalna politika, mreze i energe-

tika; 4) Europe&us. Za viSe informacija. posetite sajt www.europeanpolicy.org.
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