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Izabrati majstore za mentore. To je suStina benchmarkinga.

J. Kent Murray, predsjednik
Chevron Research & Technology Company

Nazovite to mudroscu ili zdravim razumom. Kada proucavate odli¢ne

organizacije, dolaze vam odli¢ne ideje za vaSu vlastitu organizaciju.

Gary Mize, koordinator benchmarkinga,
Exxon Company, SAD



OpSte informacije

Dejtonskim mirovnim sporazumom ustanovljena je Bosna i Hercegovina kao suverena
drzava sa decentralizovanom administrativnom strukturom. Drzavu Bosnu i Hercegovinu
¢ine dva konstitutivna entiteta, Federacija Bosne i1 Hercegovine (FBiH) i Republika
Srpska (RS), i Distrikt Br¢ko kao autonomna jedinica. Administrativna struktura Bosne i

Hercegovine je prikazana u donjoj tabeli.

Administrativni NadleZnost
nivo Drzava FBiH RS Bréko Ukupno

Drzavni 1 1
Entitetski 1 1 2
Kantonalni 10 10
Opstinski 84 63 1 148
Distrikt 1 1

Ukupno 1 95 64 2 162

Tabela 1- Administrativni nivoi 1 nadleznost u Bosni i Hercegovini

U proteklih osam godina, Bosna i Hercegovina je morala uporedo da se bavi posljedicama
rata, razaranjima, problemima vezanim za veliki broj izbjeglica 1 raseljenih lica, kao 1 sa
navaznijih imperativa. Zemlja istovremeno prolazi kroz tranziciju sa ratnog u
mirnodopsko okruzenje, od centralno kontrolisane ekonomije do slobodne trzisne
ekonomije, te od vlade u socijalistic(kom stilu do demokratije. Iako su prioriteti
posljeratne izgradnje fokusirani na ponovnu izgradnju osnovne infrastrukture, vracanje
imovine prvobitnim vlasnicima 1 na povratak izbjeglica ili interno raseljenih lica, jedan od

veoma vaznih aspekata ovog perioda je tranzicija u institucijama 1 tranzicija u




upravljanju'. Tesko je reéi koliko je ovaj proces uznapredovao do sada ali o tome ne treba
gajiti velike iluzije.

Tranzicija drzavne vlasti u Bosni i Hercegovini, narocito lokalne, prema konceptu dobrog
upravljanja® je do sada bio ad hoc proces zasnovan na "projektnom pristupu", ili nagin
redizajniranja lokalnih vlasti putem razli¢itih projekata koje su uglavnom kreirali,
sponzorisali i provodili medjunarodni donatori/agencije (vidi Tabelu 1 dole). Ovi projekti
se ponekad medjusobno preklapaju po svom sadrzaju, ciljevima i u¢esnicima, Sto je znak
lose koordinacije i nepostojanja razmjene informacija. Medjutim, budu¢i da su resursi

(vrijeme, novac i znanje) oskudni, nisu sve lokalne vlade bile u poziciji da ucestvuju u

njima.

Projekti Donatori/Agencije’
Usvva]an]e i provodjenje Zakona o administrativnoj sluzbi u RS i na DFID / EC
drzavnom nivou
Reforma vladinih struktura na drzavnom i entitetskom nivou EC/DFID
Izrada i usvajanje Kodeksa etike DFID
Jacanje funkcije upraviljanja osobljem u drzavnim institucijama EC
Viade orjentisane na rezultate, razvijanje alata upravljanja OSCE
Poboljsanja legislative EBRD /SIDA / WB
Transparentnost i odgovornost WB / OSCE / Transparency

Int.

Koledz za javne sluzbenike UNDP
Program lokalne uprave OSF
Projekt opstinskog razvoja SDC-Intercooperation
Projekt aktivnosti podrske lokalnoj viasti Sjeveroistocne Bosne USAID-Padco

Tabela 2. — Projekti reforme javne administracije

! Jednostavnim jezikom "upravljanje" (governance) ozna¢ava: proces odlu¢ivanja i proces kojim se
odluke provode (ili ne provode). Upravljanje moze biti upotrijebljeno u nekoliko konteksta kao $to je
korporativno upravljanje, medjunarodno upravljanje, drzavno upravljanje i lokalno upravljanje (lokalna
uprava).
2 U svrhu ovog istrazivanja, pretpostaviéemo da se dobro upravljanje odnosi na transparentno i odgovorno,
efikasno i efektivno upravljanje okrenuto korisnicima.
* Napomena: DFID — Odjeljenje za medjunarodni razvoj (Velika Britanija)

EC — Evropska Komisija

OSCE - Organizacija za bezbjednost i saradnju u Evropi

EBRD — Evropska Banka za rekonstrukciju i razvoj

SIDA — Svedska Agencija za medjunarodni razvoj i saradnju

WB — Svjetska banka

UNDP — Program razvoja Ujedinjenih nacija

OSF — Fond Otvoreno drustvo

SDC — Svicarska Agencija za razvoj i saradnju




Istovremeno, neke lokalne vlade (npr. Sarajevo Centar) su uspjesno usle u procese
tranzicije koriste¢i uglavnom vlastita sredstva (znanja, finansije itd.), ali je ovo u Bosni i
Hercegovini vise izuzetak nego pravilo. Kada se ima na umu cinjenica da Bosna i
Hercegovina ima veoma ogranic¢ene kapacitete (kako finansijske tako i ljudske), veoma je
dobro to Sto neke razvojne procese podrzava medjunarodna zajednica. Na primjer,
USAID je finansirao stvaranje 22 one-stop shop-ova (sve na jednom mjestu), koji su u
sustini centri za informacije 1 usluge gdje gradjani mogu zavrsiti veéinu papirologije i
procesa potrebnih za dobijanje rutinskih opstinskih usluga, kao §to su rodni listovi, umrli
listovi, dozvole, placanje lokalnih poreza i taksi itd. Zahvaljujuéi ovim naporima znacajno
je skraceno vrijeme ¢ekanja za rutinske opstinske usluge, $to je omogucéilo gradjanima i
opstinskim radnicima da znaju u svakom momentu gdje se tacno nalazi papirologija, ¢ime
se u velikoj mjeri poveéava odgovornost.

S druge strane, neka veoma vazna pitanja do kojih je doslo ugrozavaju ocekivane
rezultate procesa reforme:

e Lokalno vlasniStvo nad procesom reformi jo$ nije ustanovljeno. Procesi se ne
pokre¢u niti vode interno. Prakticki, lokalni akteri jo§ uvijek ne priznaju
urgentnost 1 neophodnost ovih procesa, ve¢ ih prije vide kao ispunjenje obaveza
koje su im date od strane medjunarodne zajednice. Ovakav scenario smanjuje
Sanse za uspjesno provodjenje reformi;

e Ocigledan nedostatak koordinacije medju razliitim projektima pri izradi i
provodjenju promjena dovodi do propustenih sinergijskih Sansi;

e Nedostatak transparentnosti i otvorenosti procesa reforme u smislu aktivnog

ucesca.



Iskustva zemalja u tranziciji* kao i neka iskustva koja je imala Bosna i Hercegovina,
jasno pokazuju da su kriti¢ki faktori’ u stvaranju i provodjenju reformi vodeée domace
snage’. Medjunarodna zajednica ne moZe postiéi mnogo nametanjem zakona i standarda
ili stvaranjem raznih institucija ako ne postoji podrska od strane domacih snaga. Kad god
kljuéni lokalni akteri nisu bili ukljuceni u kreiranje dokumenata i rjeSenja, ona su ostala
samo "mrtvo slovo na papiru", €ak i kad su kreirana rjeSenja zadovoljila visoke
medjunarodne standarde. Bosna i Hercegovina je hroni¢no suocena sa problemom
"stalnog uvozZenja stranih mozgova", prepustaju¢i kreativhu arenu medjunarodnim
organizacijama i ekspertima (koji, iako su im dobro poznati koncepti i iskustva drugih
zemalja, nisu upoznati sa stvarnom prirodom lokalnih problema i manje su motivisani za
odrziva i realna reformska rjesenja).

Reforma lokalne uprave u Bosni i Hercegovini je dosad bila optere¢ena raSirenom
praksom donoSenja rjeSenja primjenom pristupa "od vrha prema dole". Ovo u osnovi
zna¢i da je program reformi osmiSljavan i1 kreiran na entitetskom nivou u RS i na
kantonalnom nivou u Federaciji Bosne i Hercegovine bez ozbiljnijeg ukljucivanja
lokalnih aktera, odnosno onih koji bi trebalo da su najzainteresovaniji za dobra prakticka
rjeSenja njihovih problema. Ni postojeca entitetska udruzenja lokalnih vlasti ne mogu
promijeniti ovu situaciju, budu¢i da ih se vidi kao slabe i neefektivne i1 kao sredstvo

. .. . . .7
lobiranja i kao mehanizam profesionalnog razvoja.

* Svjetska banka, tranzicija — Prvih deset godina:: Analiza i lekcije za Istocnu Evropu i bivsi Sovjetski
Savez, 2002.

> Postoje mnogobrojni faktori koji su vazni u stvaranju i provodjenju reformi ali najvazniji medju njima su
institucije i zakoni, standardi, podr§ka medjunarodne zajednice i vodeée domace snage

% Evropska inicijativa za stabilinost, Nametanje ustavne reforme? Slucaj vlasnistva — discussion paper,
Berlin-Sarajevo, 2002.

" USAID, Ocjena lokalne uprave i strateske preporuke, Sarajevo, novembar 2003.



Postojeci pristup reformi lokalne uprave

Projektni pristup reformi je stvorio razlike medju lokalnim vlastima koje je potrebno
ublaziti kako bi se postigla uspjesSna tranzicija u lokalnoj upravi uopste. Sigurno je da
nece svaka lokalna vlast biti u poziciji da direktno ucestvuje u buduc¢im projektima. Ako
se proces reformi na opstinskom nivou nastavi istim tempom, i isklju¢ivo na ovaj nacin,
mozemo postaviti pitanje njegove odrzivosti. lako postoje neki izuzeci medju lokalnim
vlastima u Bosni i Hercegovini koji su ¢ak sad bliski nivou uprave njihovih pandana u
razvijenim demokratskim drusStvima, opsti izgledi i nisu tako dobri. Pored lokalnih vlasti
(tek nekoliko njih) koje su usvojile ISO 9001%ili su blizu da ih usvoje, i u kojima su
principi dobre uprave’ primjenjeni gotovo u potpunosti, postoje neke lokalne vlasti koje
su daleko iza ovih prvih ali su svjesni svoga buduceg puta. Medjutim, postoje neke
lokalne vlasti koje ¢ak nisu ni pocele da razmatraju koncept dobre uprave. USAID-ova
Ocjena lokalne uprave u novembru 2003. godine je pokazala da su se "gradonacelnici u
oba entiteta zalili da su "naslijedili" brojno osoblje iz prethodnog rezima ili iz ratnog
perioda. Ovi zaposlenici nemaju ni strucnosti, ni profesionalnosti ni volje da rade u
modernom sistemu administracije"m. Sigurno je da je ova situacija jasna svima koji su
ukljuc¢eni u tranziciju (od administracija do donatora koji su uklju¢eni u projekte
finansiranja i provodjenja).

Inercija trenutnog projektno pristupa u tranziciju u lokalnim vladam ¢e dovesti do

prosirenja praznina u funkcionisanju, nejednakom razvoju i konfliktnim situacijama, i

$ISO 9001 je jedan od najradirenijih poznatih standarda dosad, te je postao medjunarodna referenca za
zahtjeve upravljanja kvalitetom u poslovnim i odnosima sa klijentima. ISO 9001 je u prvom redu usmjeren
na "upravljanje kvalitetom". Ovo podrazumijeva ono §to organizacija ¢ini da bi ispunila zahtjeve klijenta u
pogledu kvaliteta, kao i relevantne zakonske zahtjeve, istovremeno teze¢i ka zadovoljenju klijenta, i
postizanju stalnog poboljSanja svojih performansi radeci na ispunjenju ovih ciljeva.

U svrhu ovog prijedlog, EDA-ina metodologija je koriStena u vezi sa dobrom upravom. Principi dobre
uprave koje u svom radu mogu primijeniti opstine su efikasnost i efektivnost, transparentnost i
odgovornosti, kao i ucesce.



migraciji gradjana, a naroCito mladih ljudi koji traZe sopstveno "mjesto pod suncem".
Ovo bi stvorilo zacarani krug koji bi usporio i sprecavao buduce tranzicione procese.
Nema nista loSe u pojedinacnim projektima, ali kad se lokalne vlade suocavaju sa sli¢nim
problemima i situacijama, bolje je imati koordinisane odgovore na trenutni projektni
pristup ili bar medjusobno razmijeniti najbolje prakse. Projekti koji su odvojeno
fokusirani na razlic¢ite lokalne vlasti i regije su viSe nego dobrodosli, ali bez Sireg
ukljucivanja lokalnh vlasti nema potpune i odrzive tranzicije i razvoja lokalnih vlasti u
Bosni i Hercegovini. Zamislimo ovu situaciju. Selo je zahvaceno pozarom i sve kucée su
manje-vise u plamenu. Pretpostavimo da neke porodice pokuSavaju same da zaustave
pozar, koriste¢i tek nekoliko raspolozivih uredjaja za gasSenje pozara. Familije koje su
blize ovim uredjajima za gaSenje poZzara ¢e vjerovatno uspjeti da ga ugase. Ali §ta e se
desiti sa ostalim familijama? Vecina ¢e vjerovatno pretrpiti uzasne posljedice. Je li bolje
imati uredjaje za gasenje pozara pored svake kuce? Odgovor je jeste, naravno, ali je to
skupo. Ili, da li je moguce zajednickim snagama zaustaviti poZzar? Odgovor je jeste, ali
postoje pitanja o kojima se moZze raspravljati a koja se ticu inicijativa, motiva i1 volje da se
to ucini. Porodice bi vjerovatno udruzile snage kad bi vidjele da ¢e iz toga nesto dobiti, na
primjer, zadovoljstvo, sigurnost, korisnost itd. Individualno sprecavanje pozara iz
prethodnog primjera vidim kao ilustraciju projektnog pristupa reformama u kome su
porodice lokalne vlasti i pri ¢emu su uredjaji za gaSenje pozara projekti.

Nedostatak koordinacije, nedostatak znanja i vjestina, neucestvovanje u projektima i ad
hoc pristupi se Cesto krive za takvu sporu i nejednaku tranziciju. Tako, potreba za
ujednacenijom tranzicijom u zemlji ¢e odvesti istrazivanje prema stvaranju novih metoda

1 orudja za taj zadatak.

" USAID, Ocjena lokalne uprave i strateske preporuke, Sarajevo, novembar 2003.



Strateske alternative trenutnim reformskim nastojanjima

Naravno da bi tranzicija mogla biti vodjena sa viSeg stepena vlasti. Najjaca poruka iz
diskusija o izboru i procjeni modela menadzmenta performansmi'' je bila potreba da se
razvija strategija upravljanja promjenama. Tradicionalno, Bosna i Hercegovina je mogla
balansirati izmedju dva modela — jednog modela koji promovise jedinstveno rjeSenje za
menadzment (na nivou drzave) uvedenog svuda kako bi se osigurala dosljednost i
ekspeditivnost u primjeni, i drugog modela na osnovu koga bi se dozvolilo menadzZerima
da upravljaju u generickom okviru koji bi omogucio svakoj lokalnoj vlasti da izabere
svoja vlastita reformska orudja i da odluci kako i kada da ih primijeni. Ovaj drugi model
ima ima tu prednost da maksimizira vlasni§tvo osoblja nad promjenama, ali moze
rezultirati i veoma neujedna¢enom situacijom u kojoj su neke organizacije daleko vise
odmakle od drugih. Stoga, situacija u Bosni i Hercegovini ocigledno favorizuje
jedinstveni model na drzavnom nivou. Drzavni nivo za uvodjenje jednog modela za sve
lokalne vlasti bi bio jedino razumno rjeSenje bududi da, ako se provede sa nizeg nivoa,
problem koordinacije i povezani problemi (nedostatak resursa, vremena i novca) bi se
povecali. Na primjer, moZe se pretpostaviti da drzavni nivo moZze stvoriti model lokalne
vlade sa najboljom performansom kako bi ga proveo u svim lokalnim vlastima u Bosni i
Hercegovini. Medjutim, da li bi to generalno dovelo da pozitivnih rezultata u tranziciji?
Oni treba da prikupe i obrade informacije o tome Sta je to lokalna vlast sa najboljom
performansom, nadju model i provedu ga, istovremeno imaju¢i na umu trenutnu politicku
situaciju koja ne podrzava bilo kakvu unificiranu politiku. I da li bi ta strateska alternativa

imala nesSto Sto moze pokrenuti buduée promjene neophodne da se odgovori na

"' Trosa et al., Benchmarking, Ocjena i strateski menadzment u javnom sektoru, OECD, 1996.

10



neoCekivane dogadjaje? Odgovor bi bio ne, budu¢i da je model lokalne vlasti sa
najboljom performansom sam po sebi statican. Takodje, drugo vazno pitanje je da li visi
nivoi vlasti, uzevsi u obzir proces tranzicije u njima, mogu biti pokretaci ili nosioci
tranzicije u lokalnim vladama. To je jedva izvodljivo budu¢i da su do sada trebale ve¢
nastupiti neki pozitivni napori u transformaciji ovih visih nivoa (kantona, entiteta ili
drzave).
Medjutim, vlada osje¢aj da nema jedinstvenog modela koji se moze primijeniti na sve
lokalne vlasti, ve¢ da postoji dovoljno analitickih i medusobno primjenljivih mehanizama
koje treba provesti ako lokalne vlasti ne Zele da "izmisle toplu vodu" ili da naprave iste
greske kao drugi koji su prije njih pokusali ove metode. Model koji se odabere mora da
zadovolji sljedece:

e ciljeve reforme;

¢ razlike medju misijama i "profesionalnim identitetima" ukljucenih ¢lanova;

e pojedinacne kulture organizovanja;

e zakonski okvir.
Reforma vrijednosnih sistema i modela ponasanja u lokalnoj upravi se najprije posmatra
kao proces ucenja a ne kao nesto §to se radi u jednom mahu. Dok je to proces koji se
razvija i mijenja vremenom, lokalne vlasti jo§ uvijek traze "okvir" koji bi ih usmjerio i
koji ¢e definisati osnovne principe svakog elementa reforme.
Tako, druga alternativa politike moZe biti uvodjenje benchmarkinga'* u tranziciju
lokalnih vlada. Time ¢e se upotpuniti trenutni pozitivni rezultati u procesu reforme u
lokalnim vladama prenoseéi ih Siroj populaciji. Povjeravanjem tranziciju vise u ruke
lokalne administracije, pretpostavljamo da ¢e biti rijeSeni problem vlasniStva nad

reformama i problem koordinacije. Naravno, neophodno je da sve relevantne strane (visi

11



nivoi vlasti, donatori, itd.) budu obavijesteni o ovoj strategiji kako bi se postigli pozitivni

rezultati u buduc¢im reformskim procesima.

"2 Engleska rije¢ koja u kontekstu lokalnog jezika nema svoj ekvivalent te ¢e za potrebu ovog rada biti
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Benchmarking

U prethodnoj dekadi, termini "benchmarking" i1 "najbolje prakse" koriSteni su gotovo kao
sinonimi. Za mnoge organizacije, benchmarking i najbolje prakse su postali kamen
temeljac njihovog uspjeha, sto je dovelo do stvaranja jo§ veceg interesa za ove procese.
Nastojanje da se "bude najbolji" je trenutno priznato i nagradjeno od strane Fonda
otvoreno druitvo (OSF) u Bosni i Hercegovini putem njihovog programa dobre uprave'’.
Ipak, procesi i mehanizmi uvodjenja, uc¢enja i primjene njihovih iskustava i praksi na
druge subjekte tek treba da se ustanove. Benchmarking ¢e biti opSirnije objasnjen u
sljede¢em dijelu.
Postoje mnoge definicije benchmarkinga, ali u osnovi on podrazumijeva ucenje, razmjenu
informacija 1 usvajanje najboljih praksi kako bi se postigle postupne promjene u
performansi. Tako, najjednostavnija definicija benchmarkinga bi bila: “PoboljSanje nas
samih tako Sto éemo uciti od drugih”.
U praksi, benchmarking obi¢no ukljucuje:

e redovno uporedjivanje aspekata performanse (funkcija, procesa ili rezultata) sa

nosiocima najboljih praksi;

e identifikovanje praznina u performansi;

e iznalazenje svjezih pristupa koji bi doveli do poboljSanja performanse;

e provodjenje uz uvodjenje poboljSanja; 1

e pracenje nadgledanjem progresa i pregledom koristi.

kori$tena u svom izvornom obliku.
" Projekt "Najbolje prakse u lokalnoj upravi u Bosni i Hercegovini" kojim upravlja Fond otvoreno drutvo
(OSF) BiH, 2003.-2004.
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U privatnom sektoru, cilj benchmarkinga je povecanje konkurentnosti. Benchmarking
pristup je postao utemeljen u uspjeSnim kompanijama kao sredstvo iznalazenja inovacije
van paradigme industrije — kao nacin da se ostane na celu konkurencije. Nedavni
izvjestaji su pokazali da je benchmarking tre¢e najvise koristeno orudje menadzmenta."*
Interes za benchmarking nastavlja da raste u cijelom svijetu."’ Benchmarking je takodje

prepoznat kao dragocjeno sredstvo za strategije vanjskog uéenja.'®

Posljednjih godina se organizacije iz javnog sektora u svijetu postepeno okrecu
benchmarkingu svojih javnih servisa. U javnom sektoru u Velikoj Britaniji,
benchmarking je priznat kao mo¢no orudje za poboljSanje i uvodjenje upravo onih
promjena koje su neophodne za pruzanje modernih javnih usluga. Ovo se deSava u sredini
u kojoj pokretaci promjena postaju jednako snazni kao konkurentski pritisci koje osjeca
industrija. Takodje se prepoznaje da efikasne i efektivne javne usluge igraju vitalnu ulogu
u poboljSanju konkurentnosti privatnog sektora smanjuju¢i opterecenje na troSkove
poslovanja i pridrzavanja pravilima. Benchmarking je jedan od nacina da se obezbijedi
potreban stimulans za promjenu provodjenja glavnih i sporednih djelatnosti i za podizanje
standarda javnih usluga Sirenjem dobrih praksi. Ohrabrivanje Siroko prisutnog i
sistematskog koristenja benchmarkinga u javnom sektoru moze pomo¢i pri poboljSanju

performanse kao i pojedina¢nom i organizovanom ucenju.

Pri zapocinjanju nekog projekta benchmarkinga, potrebno je izmjeriti 1 prikupiti podatke

o trenutnim performansama.

'* Bogan, Christopher; English, Michael; Benchmarking za najbolje prakse-Pobjeda preko inovativne
prilagodbe, McGraw Hill, 1994.

' Kettl, Donald; Globalna revolucija u javnom menadsmentu: Izvjestaj o transformaciji uprave, The
Brookings Institute, 2000.

' PUMA (OECD), Upravljanje znanjemt: Uéenje poredjenjem iskustava privatnih firmi i javnih
organizacija, OECD, 2001.
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Uspjesan benchmarking, u kome se praznine u performansu premostavaju poboljSanjima,
za rezultat ima znacajne opipljive koristi koje su neophodne u javnom sektoru, kao $to su:
e postepene promjene u performansi i inovaciji;
e poboljsanje kvaliteta i produktivnosti; i

e poboljSanje mjerenja performanse.

Benchmarking takodje moze pozitivno uticati na aspekte koji su potrebni da se podrzi
kontinuirano poboljsanje, kao 3to su'’:
e jacanje svijesti o performansi i ve¢a otvorenost u odnosu na relativne snage i
slabosti;
e ucenje od drugih i vece povjerenje u razvijanje i primjenu novih pristupa;
e veca involviranost i motivacija osoblja u programima promjena;
e povectana spremnost da se razmijene rjeSenja uobicajenih problema i da se
postigne dogovor o tome $ta je potrebno da bi se uvele changes;
e bolje razumijevanje 'Sire slike' 1 sticanje Sire perspektive uzajamnog djelovanja
faktora (ili aktera) koji omogucavaju provodjenje dobre prakse;
e bolja saradnja i razumijevanje interakcija unutar i izmedju organizacija; i

e povecanje zadovoljstva gradjana u vezi s javnim uslugama.

Vrste benchmarkinga

Benchmarking je veoma fleksibilno orudje koje se moze primijeniti na viSe nacina kako

bi se ispunilo niz zahtjeva za poboljSanjem.

Standardna klasifikacija benchmarkinga ukljucuje'®:

7 Komisija za reviziju, Godisnji izvjestaj: Cinjenje i uticaj, London, 2003.
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1. Strateski benchmarking se koristi tamo gdje organizacije pokuSavaju da poboljsaju
svoju ukupnu performansu ispitivanjem dugoro¢nih strategija i opstih pristupa pomocu
kojih su uspjeli oni sa visokom performansom. On ukljuCuje razmatranje aspekata na
visokom nivou kao §to su glavne nadleznosti, razvoj novih proizvoda i usluga; promjena
ravnoteze aktivnosti; i poboljSanje sposobnosti bavljenja promjenama u datom okruzenju.
Provodjenje promjena koje proizilaze iz ove vrste benchmarkinga moze biti teze i
vjerovatno zahtjevnije u smislu potrebnom vremena za ostvarenje koristi

2. Benchmarking performanse, kompetetivni benchmarking ili benchmarking
rezultata se koristi tamo gdje organizacije razmatraju svoje pozicije u odnosu na
karakteristike performanse kljuénih proizvoda 1 usluga. Uzimaju se partneri
benchmarkinga iz istog sektora. Medjutim, u komercijalnom svijetu, uobicajeno je da
kompanije preduzimaju ovu vrstu benchmarkinga putem trgovinskih udruzenja ili tre¢ih
strana kako bi zastitili povjerljivost.

3. Procesni benchmarking se koristi kada je fokus na poboljSanju specifi¢nih kriticnih
procesa i operacija. Benchmarking partneri se traze u organizacijama sa najboljom
praksom koje rade sli€an posao ili pruzaju slicne usluge. Procesni benchmarking bez
razlike ukljucuje kreiranje procesnih mapa kako bi se omoguéilo poredjenje i analiza.
Ova vrsta benchmarkinga moze dati koristi u kratkom roku.

4. Funkcionalni benchmarking ili generi¢ki benchmarking se koristi kad organizacije
zele da se uporedjuju sa partnerima koji se nalaze u razli¢itim poslovnim sektorima ili
podru¢jima aktivnosti kako bi se naSao nacin da se poboljsaju sli¢ne funkcije ili radni
procesi. Ova vrsta benchmarkinga moZe dovesti do inovacije 1 dramati¢nih poboljSanja.

5. Interni benchmarking podrazumijeva trazenje partnera unutar iste organizacije, na

primjer, u poslovnim jedinicama koje su locirane u razli¢itim mjestima. Glavne prednosti

'8 Klasifikacija benchmarkinga i njegova buduéa objasnjena preuzaeta su sa web strane PSBS-a
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internog benchmarkinga su to $to je pristup osjetljivim podacima i informacijama laksi,
standardizovani podaci su ¢esto odmah dostupni, i, obi¢no je potrebno manje vremena i
sredstava. Manje barijere implementaciji mogu postojati buduéi da prenos praksi u okviru
iste organizacije moze biti relativno lak. Medjutim, stvarna inovacija moZe biti
neadekvatna a performansa 'najbolja u klasi' ¢ese prije nac¢i putem eksternog
benchmarkinga.

6. Eksterni benchmarking podrazumijeva trazenje vanjskih organizacija za koje je
poznato da su najbolje u klasi. Eksterni benchmarking obezbjedjuje prilike za ucenje od
onih koji su vodeci u toj oblasti, iako se mora zapamtiti da se ne moze bas svako rjeSenje
iz dobre prakse prenijeti na druge. Pored toga, moguce je da je za ovu vrstu
benchmarkinga potrebno viSe vremena i sredstava kako bi se osigurali uporedivost
podataka i informacija, kredibilitet nalaza i stvaranje dobrih preporuka. Eksterno ucenje
je takodje Cesto sporije zbog sindroma 'to nije izmisljeno ovdje'.

7. Medjunarodni benchmarking je benchmarking pri kome se partneri traze u drugim
zemalja jer se najuspjesniji prakticari (best practitioners) nalaze negdje u svijetu i/ili je u
istoj zemlji premalo 'benchmarking' partnera da bi se mogli imati valjani rezultati.
Globalizacija 1 napredak u informacionim tehnologijama povecavaju Sanse za
medjunarodne projekte. Medjutim, za njihovo uspostavljanje i provodjenje je ponekad
potrebno viSe vremena i sredstava, a za rezultate su nekad potrebne pazljive analize zbog

razlika izmedju drzava.

Pri izboru vrste benchmarkinga koji ¢e se koristiti, uzimaju se u obzir sljedeci aspekti:

(Benchmarking servis javnog sektora) www.benchmarking.gov.uk
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ciljevi koje treba postici i aspekti koje treba pregledati;
raspolozivo vrijeme i sredstva;
nivo iskustva u benchmarkingu; i

vjerovatni izvori dobre prakse.

Bez obzira na vrstu i domet benchmarkinga, iskustva iz ranijih benchmarking projekata

. , oy v . 1
pokazuju da ¢e biti vazno da se osigura da'’:

visi menadzeri podrZe benchmarking i da su opredjeljeni za stalna poboljSanja;

su ciljevi jasno definisani ve¢ na pocetku;

da je djelokrug rada odgovaraju¢i u svjetlu ciljeva, sredstava, raspolozivog
vremena i nivoa iskustva onih koji su ukljuceni;

da postoji dovoljno sredstava da bi se zavrSili projekti u zahtijevanom
vremenskom roku;

benchmarking timovi imaju jasnu predstavu performanse njihove organizacije
prije nego S$to se obrate drugima radi poredjenja;

benchmarking timovi imaju prava znanja i vjeStine i imaju pristup obuci,
savjetima 1 vodjenju u toku provodjenja projekata;

da se ucesnici, naroCito osoblje i1 njihovi predstavnici, informiSu o razlozima za
benchmarking i progres koji se ostvari u toku projekata. Tamo gdje je to
primjenjivo, osoblje treba biti ukljuc¢eno u provodjenje benchmarkinga kako bi §to
vise iskoristilo Sanse za ucenje od drugih; i

da je izrada preporuka obuhvatan proces i da su predlozena poboljSanja realna u

kontekstu lokalnih okolnosti i drugih inicijativa.

19 Komisija za reviziju, Godisnji izvjestaj: Cinjenje i ucinak, London, 2003.
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Generalno gledajudi, 'benchmark' se ne koristi kao orudje za raspodjelu sredstava medju
lokalnim vlastima — bar ne zvani¢no. Razlog ovom moze biti to §to je veza izmedju
benchmarkinga i raspodjele sredstava kompleksna. Na primjer, dodjela viSe sredstava
organizacijama koje imaju bolju performansu moze proSiriti jaz izmedju njih i
organizacija sa slabijom performansom a da se pri tom ne obrati paznja na stvarna pitanja
performansi. U drugu ruku, nenagradjivanje onih sa najboljom performansom moze biti
obeshrabrujuce, i ¢ak moze biti negativni stimulans za poboljSanja u performansi. U
nekim slucajevima, poZzeljnije ¢e biti koristiti raspodjelu sredstava u korist organizacija sa
slabijom performansom u zamjenu za preuzimanje obaveze u smislu poboljSanih ciljeva
performanse. Tako ne postoji jednosmjerna veza izmedju rezultata benchmarkinga i
odluka o raspodjeli sredstava. Benchmarking je dobar "okida¢" za pocinjanje analiza o
tome zaSto postoje praznine i neslaganja u rezultatima, ali je manje efektivan kao
dijagnosticko sredstvo kojim se bi se propisalo kako da se postupi sa tim rezultatima.
Benchmarking je takodje korisno sredstvo za angaZovanje javnog pritiska, pri ¢emu oni
koji imaju loSe rezultate osjecaju da moraju poboljsati svoj status.

Neki trenutni modeli benchmarkinga se kritikuju da su previse okrenuti sebi samima, da
se uglavnom koncentriSu na povecanje organizacione performanse a da pri tome tek
marginalno uzimaju u obzir stajaliste klijenta.”” Na primjer, esto se prikupljaju podaci
putem instrumenata kao $to su ispitivanja zadovoljstva klijenata. Ipak, ta ispitivanja ne
otkrivaju niSta o ocekivanjima klijenta u pogledu usluge, jer se njima procjenjuje
zadovoljstvo prema odredjenim uslugama, a ne generalno potrebe klijenta za uslugama.

Ona isto tako ne otkrivaju niSta o efektivnosti usluge kad je u pitanju provodjenje vladinih

U radu koji je prezentovan na Konferenciji Evropske grupe za javnu administraciju u Ljubljani (2004.),
Uusikyld i Valovirta zastupaju misljenje da postoje problemi kada se performansa neke organizacije mjeri
njenim rezultatima. Ovo je ohrabruje da maksimizira svoje rezultate, ali je moguce da se to ¢ini na Stetu
ukupnog dobra koje stvara drustvo. Tako, ukupan rezultat mora postati sub-optimalan.
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ciljeva i drustveni ili ekonomski uticaj. Pristup benchmarkingu koji je pretjerano okrenut
sebi moze dovesti do toga da se organizacijama savrSeno upravlja ali da se istovremeno
ne postizu zacrtane ciljeve. Kako bi se izbjegli takvi problemi, na primjer, jedan projekt
koji je za cilj imao benchmarking lokalnih vlasti u Velikoj Britaniji je koristio
konsultacije sa organizacijama iz zajednice kako bi postavio rezultate a zatim je povezao

rezultate sa prioritetima strategije.

Koncept performanse u javnom sektoru je kompleksan i multidimenzionalan. Vazni
aspekti performanse neke usluge ukljucuju efikasnost, kvalitet, jednakost, efektivnost 1
princip dobijanja adekvatne vrijednosti za uloZeni novac. Osim toga, lokalne vlasti treba
ocjenjivati Sire u odnosu na njihovu performansu kao jedinice demokratske vlasti ($to
pokazuju, na primjer, nivoi integriteta, uces¢a i odgovornosti). Tako, sveobuhvatna
ocjena treba da ukljuci indikatore i podatke za sve ove elemente organizacionih procesa,
ishoda 1 rezultata. U praksi, indikatori performanse se moraju ograniciti na one indikatore
koji su raspolozivi i koji su direktno uporedivi medju analiziranim jedinicama. Ovo znaci
da se koriste zajedniCke definicije klju¢nih varijabli, da su metodi prikupljanja podataka
uniformni, da se prikupljaju podaci za isti vremenski period, te da je preciznost podataka
neovisno provjerena. U Sirem smislu, benchmarking je sinonim za komparativnu ocjenu
performanse, kao $to je navedeno gore.

U uzZem smislu, benchmarking se definiSe kao proces identifikacije 1 uvodjenja najboljih
praksi radi poboljSanja performanse. On ne ukljucuje kreiranje indikatora mjerenja
performanse niti sveobuhvatnu ocjenu performanse. On se koncentriSe na neka
poboljSanja u organizaciji koja mogu biti vrijedna drugima i mogu sluziti kao uzor za to

kako treba raditi prema sugestijama relevantnih osoba/institucija.
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Sto se ti¢e Siroke definicije 'benchmarking'-a, postoje dva vodeca iskustva u evropskim
lokalnim vladama: Indikatori performanse lokalnih vlasti, koje podrzava Komisija za
reviziju u Velikoj Britaniji, 1 Godi$nji benchmarking finansija, Svedskih lokalnih Vladinih
vlasti, koje provodi Svedsko Udruzenje lokalnih vlasti u saradnji sa Centralnim zavodom
za statistiku. U pogledu uze definicije 'benchmarking'-a, postoji tek nekoliko iskustava u
svijetu: projekt benchmarkinga NorveSkog udruzenja lokalnih i regionalnih vlasti, koga
podrzavaju Norvesko udruzenje lokalnih vlasti 1 nadlezna ministarstva, Sluzba
benchmarkinga javnog sektora, koju podrzava Kancelarija kabineta u Velikoj Britaniji, i
Projekt benchmarkinga u Spaniji, koji organizuju UdruZenje baskijskih opstina (EUDEL),
Baskijska fondacija za upravljanje kvalitetom, 1 konsalting firma Bilbao Metropoli-30.

Iskustva uspjesne implementacije benchmarkinga na lokalnom nivou biée prezentovana u

sljedec¢em dijelu.

Benchmarking u Sirem smislu

U sljedeéem dijelu blize ¢emo razmotriti iskustva Velike Britanije i Svedske koja se ti¢u
benchmarkinga u lokalnim vlastima. Ta iskustva pokazuju da su procesni benchmarking i
inicijative u pogledu kvaliteta uglavnom prisutniji i povezaniji u organizacijama koje su
okrenute stalnom poboljSanju i1 re-inzenjeringu. Pored toga, iz njih se vidi da tamo gdje
benchmarking nije bio dobro povezan sa pristupima konstantnog poboljSanja, postojala je
opasnost da osoblje ne preuzima vlasnistvo nad promjenama. Stoga benchmarking treba
promatrati u okviru nove kulture performanse, a ne kao jednokratan dogadjaj.

Benchmarking ¢e dati najbolje rezultate tamo gdje menadzeri prepoznaju veze izmedju
procesa, ishoda 1 rezultata. Ovo je stoga Sto benchmarking rezultata nece dati sve

odgovore na to zasto je neka organizacija postigla (ili nije postigla) odredjene nivoe
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performanse. Razumijevanje Sta se nalazi iza razlika u nivoima performansi je isto toliko
vazno kao 1 samo otkrivanje razlika. Sli¢no tome, procesni benchmarking ¢e dati najbolje
rezultate tamo gdje menadZeri izbjegavaju da se gube u detaljima, i umjesto toga se
koncentriSu na klju¢ne zadatke radi postizanja rezultata. Procesni benchmarking se
poboljsava kada se kombinuje sa i kada omogucéava programske i organizacione ciljeve.

Dijagram u nastavku ilustruje ovaj proces.

Organisationdl
Inproverment

Dijagram 1 — Veza izmedju procesnog benchmarkinga i1 benchmarkinga rezultata

Cini se da je za benchmarking potrebna dosta snazan centralni pokreta¢ — odnosno kada
nema konkurencije ili drugog poticaja, organizacije nevoljno provode benchmarking bez

centralne direktive.

Benchmarking u Velikoj Britaniji

U Velikoj Britaniji je od 1979. godine na sceni znadajna reforma javnog sektora. Sirok
niz inicijativa je imao uticaja na sve oblasti uklju¢ujuéi centralnu vladu, Nacionalnu
zdravstvenu sluzbu i lokalnu vlast. Zajednicka karakteristika ovih inicijativa je nastojanje

da se poveca dobijena vrijednost za dati novac. Jedna od vaznijih pojedinacnih inicijativa
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je bila stvaranje Agencija 'sljede¢i korak' koje su preuzele mnoge izvr$ne funkcije vlasti.
Nastojanje na povecanju vrijednosti dobijene za novac je dovelo do razvoja niza alata
efikasnosti. U ovom kontekstu, "benchmarking" je jedno od nekoliko orudja cija se
narocita vrijednost sve vise priznaje.

Pored benchmarkinga aktivnosti centralne vlade u Velikoj Britaniji, postoje inicijative da
se mjeri performansa lokalnih vlasti?', pri &emu bi organizacije poredile svoju
performansu sa drugim sli¢nim sluzbama. Rezultati su objavljeni u tabelama performansi
koje su dostupne javnosti. Kao primjer kako ovaj proces funkcioniSe, ovaj dio razmatra
program benchmarkinga rezultata performanse lokalnih vlasti u Engleskoj i Velsu koji je
zapoceo 1992. godine.

Za program benchmarkinga rezultata odgovorna je Komisija za reviziju.”? U skladu sa
Zakonom o lokalnoj upravi iz 1992. godine, od Komisije za reviziju je po prvi put trazeno
da sacini godiSnje komparativne indikatore performanse lokalne vlasti. Podaci koji se
dobiju se objavljuju na godi$njem nivou.

Prve godine nakon donoSenja zakona vrSene su konsultacije izmedju Komisije za reviziju
1 organa Cija je performansa bila predmet rada. Proces je bio kompleksan i zahtijevao je
oprezan pristup, budu¢i da su lokalne vlasti odgovorne svojim vlastitim izabranim
organima, a ne Komisiji za reviziju ili ministrima. UsaglaSeni pristup je podrazumijevao
da se indikatori performanse definidu za svaku oblast djelatnosti*. Svaki od indikatora je

bio osmisljen u organima c¢iju performansu je trebalo da mjeri, kako bi se osiguralo da je

2! Lokalne vlasti u Velikoj Britaniji su odgovorne za §irok niz esencijalnih usluga, kao $to su obrazovanje,
stambena pitanja, planiranje koristenja zemljista, socijalne usluge i odlaganje smeca. Postoji ukupno 449
lokalnih vlasti, koje se sastoje od 47 oblasnih vijeca, 333 podru¢nih vijeca, 36 gradskih oblasnih vijeca i 33
vijeca grada Londona — iako se trenutno radi na racionalizovanju sistema. Zajedno, oni zaposljavaju vise od
1.5 miliona osoblja i odgovorni su za potro$nju od preko 44 milijardi funti.

*? Komisija za reviziju koja je formirana 1992. godine kao van-ministarski javni organ sponzorisan od
strane Odjeljenja za zastitu okoline, pri Kancelariji za Vels, ima zadatak da vrsi reviziju potrosnje lokalnih
vlasti u Engleskoj i Velsu. Od njenog osnivanja, provodi ispitivanja na drzavnom nivou s ciljem
promovisanja ekonomije, efikasnosti i efektivnosti pri pruzanju usluga od strane organa koje pokriva. Ovaj
rad je sada dopunjen time Sto Komisija igra vode¢u ulogu u benchmarkingu rezultata lokalnih vlasti.

23



mjerena aktivnost odgovarajuéa i da ne bude upotrebljeno viSe resursa nego Sto je
potrebno za prikupljanje podataka. Detaljne metode za mjerenje performanse objavljene
su 1993. godine. S obzirom na Siroku lepezu preduzetih aktivnosti i broj oblasti koje su
odabrane za poredjenje, definisano je preko 200 indikatora performanse.

U skladu sa Gradjanskom poveljom?, vije¢a su bila obavezna da u lokalnim novinama
objavljuju podatke o njihovoj performansi u odnosu na indikatore. Ova informacija, kao i
objasnjenje sistema koji je koriSten za mjerenje, takodje su podneseni Komisiji za reviziju
na kraju godine. Komisija za reviziju je zatim uporedila podatke i sacinila komentar o
klju¢nim aktivnostima koji je bio u prilogu publikacije. Prvi skup podataka, koji je
obuhvatao poslovnu 1993/94. godinu, objavljen je u martu 1995.godine. Drugi skup, koji
je obuhvatao 1994./95. godinu, objavljen je u martu 1996., ¢ime je pocelo izvjestavanje o
trendovima.

Pristup Komisije za reviziju podacima je u velikoj mjeri podrazumijevao da cifre govore
same za sebe, iako Komisija daje komentar kojim se pokuSavaju ista¢i kljucna pitanja.
Cilj programa je da se javnost informiSe o performansi javnih sluzbi. Pri objavljivanju
informacija Komisija u vecini slucajeva nije pokusala da definiSe $ta to ¢ini dobru ili loSu
sluzbu. U nekim slucajevima ¢e to biti o¢igledno, ali u drugim ¢e se pogledi na to da li je
dati nivo performanse dobar, opravdano razlikovati. Osim toga, Komisija za reviziju je
ulozila veliki napor da osigura da se podaci interpretiraju tako da uobzire lokalne
okolnosti, kao Sto su ruralne ili urbane zajednice.

U pocetnim fazama postojao je dosta velik otpor programu. Ovo se u znatnoj mjeri moze
pripisati dvama faktorima. Prvo, postojalo je izvjesno glediSte da program predstavlja

politicki motivisano uplitanje centralne vlade u poslove lokalne vlasti. Drugo, mnogi u

3 Vige podataka o indikatorima performanse se moze naéi na http://www.bvpi.gov.uk i http://www.audit-
commission.gov.uk

* Gradjanska povelja, koja je donesena 1991. godine, je desetogodisnje program &iji je cilj poveéanje
standarda javnih usluga kao i poveéanje 'sluha’ javnih usluga za potrebe i Zelje korisnika.
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lokalnoj vlasti su predvidjeli da ¢e objavljivanje podataka imati malo uticaja i da ¢e se
stoga sredstva potrebna za njihovo prikupljanje potrositi za korist koja ¢e biti mala. Ove
zabrinutosti su se pokazale neutemeljenim.

Komisija za reviziju je preduzela istrazivanje misljenja javnosti i ustanovila da su ljudi
cijenili to Sto su informacije dostupnije, vjerujuci da ¢e to povecati javnu odgovornost.
Zabrinutost da je izvjeStavanje mozda pristrasno se takodje pokazala neutemeljenom —
istrazivanje je ukazalo na to da ljudi uglavnom tumace da indikatori performanse bacaju
pozitivno svjetlo na lokalnu vlast, te da su bili impresionirani obimom usluga koje se
pruZaju za potroSeni novac. Stampa je takodje izvjestavala vise pozitivno nego negativno.
Rezultat je da postoji Siroko nacionalno i lokalno politicko prihvatanje vrijednosti
indikatora performanse i nacionalne publikacije.

Medjutim, rezultati iz projekta su nedvosmisleni. Podaci o trendu® objavljeni 1996.
godine pokazali su da su vije¢a sa najgorom performansom u prethodnoj godini znacajno
uznapredovala — pet najgorih vijeca je poboljsalo performansu za 30 do 60 procenata. Alj,
mali broj vijeca jo$ uvijek daje rezultate koji su ispod ostalih. Cini se da vije¢a koja su
davala prosjecne ili rezultate blizu prosje¢nih nisu postigla znacajna poboljSanja
performanse. Poredjenje sa slicnim vije¢ima, koja daju odli¢ne rezultate uz sli¢ne
troSkove, nagovjestava da ima prostora za poboljSanje.

Komisija za reviziju nema ovlastenja da trazi od lokalnih vlasti da koriste podatke
benchmarkinga rezultata kao osnovu za rad na poboljSanju performanse. Ona moze raditi
samo ubjedjivanjem. Stoga u Komisiji namjeravaju da preduzmu niz seminara za
vijeénike 1 sluZbenike, sastajuéi se s njima u podruc¢jima njihovih vije¢a 1 naglasavajuci

kako indikatori mogu da pomognu da se obavijeste o procesu revizije performanse.

% Komisija za reviziju, Godisnji izvjestaj Komisije za reviziju, London, 1997.
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Komisija je takodje pokrenula inicijativu da se javnost direktno informiSe o performansi
vije¢a. U pet najve¢ih gradova, instalirala je kompjuterizovanu verziju indikatora
performansi u glavnoj biblioteci te ¢e procjenjivati nivo zainteresovanosti javnosti prije
nego $to odluci da ova izlozba bude dostupna Sirim krugovima ljudi.

Nekoliko pitanja bavi se time da li bi se poredjenje moglo prosiriti na javne usluge u
drugim zemljama. Za proces benchmarkinga potrebno je prikupiti informacije o
performansi specificnih aktivnosti. Bio bi poteban znacajan medjunarodni projekat kako
bi se uspostavile zajednicke osnovne vrijednosti, s obzirom na razli¢ite pristupe pruzanju

ukljucenih usluga, koje su usvojile zemlje, ali moglo bi nesto i korisno da se nauci.

GodisSnji benchmarking lokalnih vlasti-Svedska

Ovaj slucaj se bavi sa godisnjim benchmarkingom finansija svedskih lokalnih viasti koji
se provodi od 1993. godine.”® Benchmarking provodi Svedsko udruZenje lokalnih vlasti u
saradnji sa Centralnim zavodom za statistiku. Njegov generalni cilj je da se razjasne opsti
finansijski rezultati lokalnih vlasti.

Rezultati se objavljuju u formi godisnjeg izvjeStaja —Koliko je skupa vasa lokalna
vlast—koji sadrzi informacije iz godis$njih obracuna prethodnih godina koje su sacinile
lokalne vlasti. Svake godine se izradjuje i analizira gotovo 140 razli¢itih indikatora za
svaku lokalnu vlast.

Godisnji izvjestaj sadrzi analizu indikatora kojim se opisuju sva podrucja lokalne drzavne
privrede. Indikatori koji se koriste se razlikuju od indikatora iz drugih komparativnih

studija, koji se Cesto ograniavaju na neku specifiénu oblast. Na primjer, Nacionalna

%% Dahlberg Lars, Isaksson Christian, Provodjenje benchmarkinga iz $vedske perspektive, OECD, 1996

26



agencija za obrazovanje i1 Nacionalni odbor za zdravstvo i socijalnu zaStitu vrSe
poredjenja u svojim vlastitim oblastima. Obe ove studije sadrze u znacajnoj mjeri vise
detalja.

Osnova za sve vrste indikatora koji su korisSteni su podaci iz godi$njih obracuna lokalnih
vlasti te iz operativne statistike, podataka o stanovniStvu i statistike o zaposlenima.
Indikatori se mogu svrstati na sljede¢i nacin:

o Finansijski indikatori — podaci iz bilansa stanja i uspjeha koje dostavljaju lokalne
vlasti. Analiza se takodje provodi na nivou konsolidovane grupe, odn. lokalne
vlade ukljuc¢uju¢i kompanije u vlasniStvu lokalnih vlasti (postoji oko 1,300 takvih
kompanija). Primjeri finansijskih indikatora su razli¢iti indikatori prihoda/dobiti,
dug po stanovniku, solventnost i dr.

o Indikatori razlicitih programa socijalne pomoci. U oblasti obrazovanja, zaStite
djece 1 starijih, provodi se sveoubhvatnija analiza. Primjeri ove vrste indikatora
su: troskovi po stanovniku za odredjenu djelatnost, troSkovi Skolovanja po
uceniku, troskovi njege po penzioneru, itd.

o Indikatori placanja, osoblja i zaposljavanja. Primjeri ove vrste indikatora su
socijalna davanja po stanovniku, nivoi donacija za rekreacijske 1 kulturne
aktivnosti, broj zaposlenih po stanovniku, itd.

Analiza indikatora se objavljuje kao jedan od sljedeceg: procenat, indeks, Svedska kruna
po stanovniku, ili kruna po odredjenoj ciljnoj grupi. Osim toga, obavljaju se analiza 1
poredjenje razli¢itih grupa (veli¢ina, itd.) lokalnih vlasti.

U mnogim slu¢ajevima su znacajne varijacije izmedju pojedinac¢nih lokalnih vlasti. Na
primjer, potrosnja za srednjoskolsko obrazovanje u gradskoj zoni Stokholma je u rasponu

od 46,000 kruna po uceniku do 71,000 kruna. Za osnovno obrazovanje potroSnja je od
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3,900 do 67,000 kruna po uceniku, a za djecju zastitu od 42,000 do 69,000 kruna po
djetetu. Prosjecne vrijednosti nekih indikatora u Svedskim opstinama date su Dodatku 1.
Posljednjih godina znacajno je povecan interes za pracenje i ocjenjivanje aktivnosti
lokalnih vlada. Pored toga Sto objaSnjava godiSnje stanje lokalnih finansija, glavni cilj je
kreiranje kontinuirane samo-analize u vezi s tim zaSto postoje razlike medju lokalnim
vlastima. Potreba da se prati nedavno uveden Vladin sistem grantova je dalje podvukao
potrebu za dobrim indikatorima koji se koriste u finansijskim praksama lokalnih vlasti.
Na nivou lokalnih vlada, ova vrsta finansijskih informacija se uglavnom koristi kada se
radi s budZetom. Ali one se sve vise koriste nezavisno, kao osnova za provodjenje dubljih
komparativnih studija od strane jedne ili viSe lokalnih vlasti.

Osnovni problem sa indikatorima perfromanse ove vrste je nedovoljan stepen
uporedivosti koji postoji izmedju razli¢itih lokalnih vlasti. Razvijene organizacione i
operativne metode, zajedno sa standardima koji su odabrani za prikazivanje finansijske i
operativne statistike, u znatnoj mjeri variraju od jedne lokalne vlasti do druge.?’
Medjutim, povecana upotreba dovela je do kontinuiranog poboljSanja osnovnih podataka
koji se koriste. U skladu s tim, kontinuirani zadatak poboljSanja kvaliteta podataka kao 1
poboljSanje samog procesa poredjenja — kako u smislu razvoja i upotrebe finansijske i
operativne statistike — je najvisi prioritet.

Pocevsi od zavrsnog racuna iz 1995. godine, uveden je novi sistem klasifikovanja
aktivnosti, troSkova 1 dobiti za prikupljanje finansijskih podataka od lokalnih vlasti kako

bi se poboljsao stepen komparabilnosti izmedju lokalnih vlasti. Pored toga, Vladina

*" Lokalnim vlastima u Svedskoj je drzava dala $iroke nadleznosti. One imaju pravo da naplacuju poreze
(kao procenat prihoda stanovnika) kako bi finansirali svoje aktivnosti. Lokalne vlasti autonomno odlucuju o
stopi poreza. Prihod od poreza je najveci izvor dohotka lokalnihvlasti i ¢ine oko dve trec¢ine njihovog
ukupnog prihoda. Lokalnim vladama je takodje omoguceno da neovisno vode svoje finansijske i poslovne
statistike, u potpunosti prema nekim vodeé¢im okvirom koji postuje njihovu autonomnost. Ovo odrazava
posljedice i odgovornosti i revizije. Ova autonomija je razlog za razlike medju razli¢itim lokalnim vlastima.
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komisija trenutno ispituje prijedloge koji vode ka poboljsanju kvaliteta i komparabilnosti
finansijskih informacija koje se koriste u lokalnoj vladi. Bavljenje pitanjima koja se ticu
upotrebe indikatora u godiSnjem nacionalnom pracenju je glavni zadatak s kojim se bavi
komisija.

Jedan vazan razvojni aspekt rada sa indikatorima — koji provodi Udruzenje lokalnih vlasti
— je pronalazenje najrelevantnijih indikatora koji se mogu koristiti i na centralnim i
lokalnim nivoima vlasti. Jedan jednako vazan zadatak je pronalazenje modela kojim se
mogu objasniti razlike izmedju postojecih pojedinacnih ili segmenata lokalnih vlasti.
Kada se zapocinje sa jednim benchmarking projektom kao $to je ovaj, lako je potcijeniti
vrijeme za definisanje normalizovanih klju¢nih podataka i uspostaviti zajednicke sisteme
za podjelu procedura, vremensko izvjeStavanje i upite. Buduc¢i da se novi sistemi moraju
koristiti preko cijele godine prije no Sto se sastave podaci, vremenski period od pocetka
razgovora do prvih rezultata obicno mora biti 2-3 godine. Stoga je za uvodjenje
benchmarkinga potrebno mnogo odlu¢nosti ukljucenih strana.

Medjutim, rezultati nastupaju ranije. Period uvodjenja stvara sve veci interes osoblja i
ostalih ucesnika za razvojne mogucénosti. U nekim slu¢ajevima moZemo govoriti o
pravom preokretu stavova. Jedan vaZan rezultat je to $to menadZmenti lokalnih vlasti
saznaju za pruZanje lokalnih usluga s tadke glediita gradjana.?® Pojadani interes za
miSljenje klijenata i finansijska pitanja su pokretacke snage za trazenje novih rjesenja.
Osim toga, jedna od najcjenjenijih aktivnosti za vrijeme pokretanja benchmarkinga su
redovni tematski sastanci koji se ugovaraju medju gradovima ucesnicima. Ove
mogucnosti za ispitivanje specijalizovanijeg profesionalnog rada na individualnom nivou
nije uvijek tako jednostavno posti¢i bez okvira koji je stvoren benchmark projektom.

Jedan konkretan rezultat je to Sto je nekoliko lokalnih vlasti smanjilo vrijeme obrade

* Lars Strid, Komparativne opstinske mreze kvaliteta, Svedsko udruzenje lokalnih vlasti, 2003.
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aplikacija za gradjevinske dozvole. U stvari, neke vlasti su smanjile vrijeme obrade za
nekoliko mjeseci, pri tom imajuci u vidu da za ova poboljSanja nisu dodijeljivana dodatna

sredstva.

Benchmarking u uZzem smislu

Kao §to je napomenuto ranije, benchmarking u uzem smislu se definiSe kao proces
identifikovanja 1 uvodjenja najboljih praksi kako bi se poboljSala performansa. Pomocu
njega se stvara mreza medju lokalnim vlastima koja sluzi kao sredstvo Sirenja najboljih
praksi koje su ocjenjivane od strane odvojenih implementatora 1 stru¢njaka. Ocjenjivanje
ne mora da ukljuci cijelu organizaciju ve¢ se viSe fokusira na neke procese u organizaciji
koji mogu posluziti kao uzor drugima. U sljede¢em dijelu ¢emo blize ispitati
benchmarking projekt Norveskog udruzenja lokalnih i regionalnih vlasti, Benchmarking
sluzbu javnog sektora, koju podrzava Kancelarija kabineta u Velikoj Britaniji, i

Benchmarking projekt u Spaniji.

Benchmarking projekt NorveSskog UdruzZzenja lokalnih i regionalnih vlasti®®

U jesen 2000. godine NorveSko udruZenje lokalnih i regionalnih vlasti (UdruZenje)
obratilo se Ministarstvu rada i Vladine uprave sa prijedlogom da se zapo¢ne zajednicki
projekat zasnovan na medju-opsStinskom benchmarkingu. Ministarstvu se svidjela ideja,
pristalo je da finansijski podrzi ovu inicijativu, te su odlucili da ovaj projekat ucine

dijelom Vladinog "Programa za obnovu Vlade".

%9 Jostein Askim, Benchmarking u lokalnoj viadi i pruzanje usluga: UljepSavanje podataka ili snazan
pokretac ka poboljsanju, Univerzitet u Oslu, 2004.
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Kao rezultat ovoga, u maju 2001. god. zapocet je pilot projekat sa devet specijalno
pozvanih lokalnih vlasti. Ove lokalne vlasti su izabrane jer su imale reputaciju sposobnih
1 voljnih reformatora.

U toku jeseni 2001. god., strane su se slozile da je pilot projekat uspio, te su odlucile da
zapocnu sa projektom, zajedno sa Ministarstvom lokalne vlasti i regionalnog razvoja, kao
jedne inicijative na nacionalnom nivou, pod nazivom "Mreze lokalnih vlasti za inovaciju 1
efikasnost". U januaru 2002. god., svih 435 lokalnih vlasti Norveske su primili pozive da
ucestvuju u projektu.

Do marta se prijavilo 195 lokalnih vlasti, kao i deset oblasnih uprava iz Opstine Oslo.
Primljeno je 133 lokalnih vlasti i deset oblasnih uprava iz Osla. Ovo je bio maksimalan
broj s kojim su u projektu smatrali da mogu da rade, a lokalne vlasti su izabrane po
prinicipu "onaj ko prvi dodje bi¢e prvi i usluzen". Glavni projekt je poceo sa mreznim
seminarima u martu-aprilu 2002. godine.

Projekt je organizovan sa "Grupom za koordinaciju" 1 projektnim direktorom sa osobljem.
Grupu za koordinaciju, koja se sastajala svakog drugog mjeseca za vrijeme trajanja
projektnog perioda, €inili su direktor projekta i predstavnici UdruZenja norveskih lokalnih
vlasti, Ministarstva za lokalnu vladu i regionalni razvoj, Ministarstva rada i drzavne
uprave, kao 1 Ministarstva finansija.

Sto se ti¢e finansija, projekt zajednicki finansiraju UdruZenje norveskih lokalnih vlada i
Ministarstvo lokalne uprave i1 regionalnog razvoja. U cijelom periodu od 2001.-2003.
god., on su ucestvovali sa 25, odnosno 75 procenata. Projektni budzet, koji je u 2003.

god. iznosio oko 8.9 miliona NOK™ (ili 1.1 milion eura), pokriva sve tro§kove osim

3% Norveska kruna
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putnih troSkova za lokalne vlasti. Ovo zna¢i da lokalne vlasti prakticki besplatno

931

ucestvuju u projektu, osim “opportunity troskova™”".

Udruzenje norveskih lokalnih vlada i Vlada su se slozili da projekt treba da ima sljedeca

tri cilja:

Da doprinosi poboljsanju kvaliteta pruzenih usluga u lokalnim vlastima koje su
ucestvovale u projektu.

Da doprinosi pboljsanju efikasnosti sredstava za pruzanje usluga u lokalnim
vlastima koje su ucestvovale u projektu.

Da stvara indikatore za razvoj kvaliteta i efikasnost sredstava u sektoru lokalne

vlade.

Sekundarni cilj je bio da polovina od svih 435 norveskih lokalnih vlasti u¢estvuje u ovom

projektu.

Osnovni nalazi norveskog benchmarking projekta se mogu sumirati na sljede¢i nacin:

Cini se da su lokalne vlasti veoma zadovoljne podacima generisanim u projektu
benchmarkinga

Rezultati ukazuju na to da su ucesnici bili veoma motivisani da se usavrsavaju
Rezultati iz istrazivanja o benchmarkingu pokazuju da mjera u kojoj su seminari o
benchmarkingu dali u¢esnicima nove ideje varira u zavisnosti od pitanja. 78 posto
lokalnih vlasti su javili da su im seminari dali nove ideje o tome kako da
poboljsaju ukupno planiranje zadataka. 70 posto lokalnih vlasti je doslo na ideje o
tome kako da poboljsa interakciju izmedju osoblja i korisnika; 61 posto o tome
kako da efikasnije pruzaju usluge, a samo 42 posto o pitanjima vezanim za

osoblje.

3! Opportunity troskovi — troskovi koji predstavljaju vrijeme koje bi osoblje opstine provelo na izvrienju
drugih zadataka, da se nisu morali angazovati na aktivnostima vezanim za projekt.
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e Vecina ucesnika smatra da je daleko od nemoguceg "prevesti" njihova iskustva iz
projekta. Medjutim, jasno je da ispitanici smatraju da im je trebalo omoguciti da
jos bolje iskoriste svoja iskustva u njithovim lokalnim vlastima. 68 posto se zali da
nije bilo dovoljno vremena da se detaljno radi na prenoSenju njihovih iskustava iz
projekta.

e Benchmarking projekt pokazuje da vise od 80 posto nije provelo primjetne
promjene u dnevnom pruzanju usluga kao rezultat projekta. Ovo se moze vidjeti
kao posljedica prethodnih nalaza buduc¢i da su ucesenici rekli da nisu imali
dovoljno vremena da provedu pobljsanja iz benchmarking projekta. Medjutim, mi
vidimo efekt ukljucenja najviSeg menadzmenta. 21 posto lokalnih vlasti koji su
bili izvr$ni direktori prijavili su da su proveli primjetne promjene. U drugoj grupi,
samo 16 posto je provelo takve promjene. Isti model odgovora se javlja u vecini
pitanja vezanih za implementaciju. Tamo gdje su ucestvovali izvr$ni direktori, 29
posto lokalnih vlasti je objavilo da su nacinili planove provodjenja poboljSanja
kao rezultat njihovog uces¢a u projektu. A 42 posto izvjestava da su prosirili
profesionalni kontakt sa drugim lokalnim vlastima kao rezultat projekta. Ovo je u
kontrastu sa 22, odnosno 35 posto za lokalne vlasti koje nisu ukljucile svoje
izvr$ne direktore.

o Sira slika je da se pokazalo da je pristup projekta benchmarkingu uspjesan.
Provedena su opipljiva poboljSanja a ima razloga da se vjeruje da ¢e ih biti jos.

Medjutim, ¢ini se da na neke lokalne vlasti projekt nije ostavio uticaj.

Servis benchmarkinga javnog sektora ( PSBS)

Servis benchmarkinga javnog sektora, zapocet u novembru 2000. god., razvijen je kao

partnerstvo izmedju Kancelarije kabineta 1 Kancelarije za poreze i akcize sa klju¢nim
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ciljem promovisanja efektivnog benchmarkinga i razmjene dobrih praksi u javnom
sektoru.
Ciljevi PSBS-a su da:
e promoviSe efektivni benchmarking i razmjenu dobrih praksi u javnom sektoru;
e podrzava organizacije iz javnog sektora koje preduzimaju projekte
benchmarkinga;
e ohrabri ucenje putem razmjene znanja i dobrih praksi kao podrSku vladine
reforme;
e obezbijedi prakti¢ne informacije o benchmarkingu; i da
e oznacCi izvore dobre prakse koji su identifikovani u drugim inicijativama za

kvalitet i poboljSanje.

Agencija za poboljianje i razvoj (IDeA)* i Servis benchmarkinga javnog sektora (PSBS)
udruzili su se 2001. godine kako bi pruzali usluge vlastima da rade ba$ to. Servis
benchmarkinga lokalne vlasti je one-stop shop (sve na jednom mjestu) za one koji nastoje
da se poboljSaju putem benchmarkinga. Korisnici dobijaju pristup punom nizu usluga
PSBS-a uklju€ujuéi online diskusije, pored materijala o studiji slucaja 1 informacije o

mrezi javnih vlasti koje je prikupila IDeA.

Pored toga Sto pruza informacije o tome Sta podrazumijeva benchmarking, Servis

benchmarkinga lokalne vlasti je usluzni Salter koji daje informacije o:

2Agenciju za poboljSanje i razvoj (IDeA) osnovale su za sebe lokalne vlasti u aprilu 1999.
godine. IDeA je neprofitna organizacija i zagovorac najboljeg u lokalnoj vlasti. Njen
zadatak je da podrzava samo-odrzavajuce poboljSanje unutar lokalne vlade. Cilj je
nalazenje prakti¢nih rjeSenja za poboljSanje performanse lokalne vlade, razvijanje
inovativnog pristupa kako bi se osigurao prenos znanja unutar lokalne vlade i
predsstavljanje lokalne vlade u cjelini, izgradnja novih platformi za udruzene usluge koje
se pruzaju lokalno.
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e potencijalnim benchmarking partnerima u lokalnoj vladi, centralnoj vladi i
privrednim organizacijama;

e mnostvu benchmarking klubova lokalnih vlasti, te kakvim se uslugama ili
aktivnostima oni bave;

e drugim organizacijama, i unutar i van javnog sektora, koje su preduzele uporedive
postupke benchmarkinga;

e iskustvima poboljSanja performanse iz drugih dijelova javnog sektra u Velikoj
Britaniji i drugim zemljama; i

e dobroj praksi u naro€itim podrucjima interesa.

U julu 2003., IDeA i1 Komisija za reviziju su vodili tri dogadjaja u okviru projekta PSBS,
kojima su prisustvovali predstavnici iz velikog broja vijea. Smisao dogadjaja je bio da se
vije¢ima da prilika da razmijene iskustva, probleme, pristupe i rjeSenja. Iz prezentacija,
grupnih diskusija, sesija sa pitanjima i1 odgovorima, kao i iz pismenih povratnih

informacija delegata pojavilo se nekoliko klju¢nih tema.

Glavni rezultati se mogu sumirati na sljedeci nacin:

e Preovladavalo je misljenje kod delegata da nacionalni kontekst u kome rade vijeca
moze imati znacajnog uticaja (pozitivnog i negativnog) na njihovu sposobnost da
efektivno upravljaju performansom.

e Tamo gdje vlasti ne pokazuju motivisanost za poboljSanjem moze pomoci
inicijativa sa strane.

e Delegati su takodje smatrali da zahtjevi za informacijama od drugih vladinih

odjeljenja smetaju nastanku lokalnog vlasnistva i radu medju vije¢ima.
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e Mnoga vije¢a su integrisala modele kvaliteta i poboljsanja, kao §to su EFQM? i
Stategijske mape’*, u svoje vlastite okvire zajedno sa benchmarkingom.

e U cjelini, delegati smatraju da je vazno da postoji stabilnost, da se pronadje
pristup koji odgovara na¢inu rada nekog vijeéa, koji je fleksibilan i1 koji se moze
prilagoditi velikom broju razli¢itih situacija.

e Vije¢ima je potrebna pomo¢ sa 'kako' a ne sa 'Sta'. Na primjer, lokalna vlast je
zeljela da smanji troSkove svoje sluzbe za prikupljanje smeca, i odlucila je da
ispita uStede koje bi se mogle ostvariti koriStenjem pokretnih kanti za smece.
Kontaktirali su nekoliko vlasti koji koriste pokretne kante za smece, te su
uporedili troskove sistema sa ovakvim kantama sa troSkovima sistema koji oni
koriste. Ovo je podrazumijevalo odlazak vije¢nika da vide kako sistem radi i da
razgovaraju sa drugim vijeénicima. Koriste¢i informacije koje su prikupili, vlasti
su dokazale svojim vijeénicima da ¢e novi sistem proizvesti znacajne uStede i da
je vjerovatno da ¢e gradjani smatrati ovaj novi servis poboljSanjem. Kao rezultat,
sistem je proveden, i postignute su ustede.

e Lokalne vlasti sa boljom performansom mogu uciti od njihovih benchmarking
partnera. Konsultanti su ustanovili da, iako je bilo znacajnih varijacija u ukupnoj
performansi medju ¢lanovima uklju¢enim u projekt benchmarkinga, svaki ¢lan je

razvio neku narocitu oblast dobre prakse.

Izvjestaj koji je objavljen u decembru 2003. god., pokazao je sveukupno povecanje broja
vijeca koja su visoko rangirana. U sklopu sistema koji ih je rangirao, u rastu¢em redu, od
Loseg, Slabog, Dobrog ili Odli¢nog, 22 vije¢a su poboljsala svoj rejting, s tim $to su 2

vije¢a preskocila 2 kategorije, od Slabog do Dobrog. Pored toga, mnoga vijeca su

33 model Evropske fondacije za upravljanje kvalitetom (EFQM)
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ostvarila prava poboljSanja koja nisu bila dovoljna za generisanje viSeg rangiranja. Od
150 vije¢a koja su ucestvovala u procjeni, 82 su sada u 2 najvise kategorije, u poredjenju

sa 76 u 2002. godini.

Benchmarking projekt u gpaniii

Slijede¢i ovaj uzi koncept benchmarkinga, 1997. godine, Udruzenje baskijskih opstina
(EUDEL), Baskijska fondacija za upravljanje kvalitetom, i Bilbao Metropoli-30 zapoceli
su benchmarking projekt kako bi identifikovali najbolje prakse u Baskijskoj lokalnoj
vladi i proveli ih kako bi poboljsali svoje rezultate rada.

Ovaj benchmarking projekt u Baskijskoj zemlji koristi sljedecih Sest koraka:

1. Biranje procesa 1 usluga za koje baskijske lokalne vlasti imaju najvecu potrebu u
pogledu benchmarkinga. Trenutno se benchmarking projekt fokusira na ovih pet
vrsta opStinskih usluga:

e Provodjenje zakona.

e Licne usluge: socijalne subvencije, javne biblioteke i sportski objekti.

e Interne usluge: gradjevinske dozvole, sluzba informisanja stranaka i
prikupljanje poreza.

e Odrzavanje gradske infrastrukture: parkovi 1 prikupljanje ¢vrstog otpada.

e Ekonomski razvoj: obuka 1 biznis inkubatori.

2. Identifikovanje klju¢nih indikatora performanse kako bi se pratilo ovih pet
aspekata opstinskih sluzbi:
e Misija: Kako lokalna vlast postize svoje opste ciljeve?

e Output: Koja je koli¢ina proizvoda ili usluge koji se pruzaju gradjanima?

3 engl. Balanced Scorecard
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e Efektivnost: Kakav je uticaj ove sluzbe na njene stranke? Ovaj uticaj se
mjeri prema zadovoljstvu klijenta, brzini pruzanja usluge, i potraznjom za
uslugom od strane potencijalnih korisnika.

e Efikasnost: Koji je odnos izmedju outputa koji se dobiju uslugom i inputa
koji su za nju potrebni?

e Ekonomija: Koji je odnos izmedju predvidjenih i stvarnih troskova
pruzanja usluge?

3. Prikupljanje podataka o performansi vlasti koje su 'majbolje u klasi' 1 ostalih
lokalnih vlasti koje u€estvuju u projektu.

4. Poredjenje i analiza podataka o performansi lokalnih vlasti. Benchmarking projekt
uporedjuje kako slicne usluge koje pruza ista lokalna vlast tako i sli¢ne usluge
koje pruzaju razlicite lokalne vlasti.

5. Identifikovanje najboljih praksi u svakoj lokalnoj vlasti i u cijeloj grupi baskijskih
lokalnih vlasti u projektu.

6. Zapoclinjanje programa poboljSanja kako bi se zatvorio jaz izmedju performanse
svake lokalne vlasti 1 'najboljeg u klasi'.

Kao rezultat ovog benchmarking projekta, lokalne baskijske vlasti koje su ucestvovale, u
velikoj mjeri pobolj$avaju svoju performansu. Na primjer *>, u opstini Mungia
(stanovnistvo: 13,000) liste ¢ekanja su nestale a vrijeme koje se potrosi za administrativne

postupke se smanjilo za 60 % u procesima koji su bili podvrgnuti benchmarkingu.

35 Martinez-Cearra, Alfonso; Benchmarking za unapredjenje performanse u lokalnoj viadi; Bilbao-

Metropoli 30; novembar 2001.
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Preporuke za politiku

Pocetne hipoteze prije provedenog ispitivanja su potvrdjene, odnosno uvodjenje
benchmarkinga u lokalne vlasti ¢e dovesti do smanjenja razlika izmedju lokalnih vlasti i
poboljsanja ukupnog nivoa vlasti. To je glavni zakljucak iz provedene istrage koji se
moze vidjeti iz benchmarking projekata u Velikoj Britaniji, Spaniji, Svedskoj i
Norveskoj. Na primjer, benchmarking projekt Indikator performanse lokalnih vlasti
(Velika Britanija) je pokazao da se rad vijeca sa najgorim rezultatima rada u prethodnim
godinama znacajno poboljSao — pet najgorih vijeca su poboljsali rezultate rada za 30 do
trenutnu situaciju u lokalnoj vladi. Njime ¢e se dopuniti trenutni pozitivni rezultati u
procesu reformi u lokalnim vladama u Bosni i Hercegovini i podijelice se Sirem
stanovniStvu. To ¢e biti prvi korak ka uvodjenju Novog menadzmenta performanse u
Bosni i Hercegovini. Predajuéi tranziciju vise u ruke lokalne uprave, bice rijeSen problem

vlasni$tva nad reformama i problem koordinacije.

Preporuke za politiku bi se mogle sumirati na sljede¢i nacin:

Trajanje benchmarkinga

Benchmarking treba uvesti kao kontinuiranu aktivnost unutar postojeceg okvira lokalne
vlade. Iako neki projekti koji su trajali nekoliko godina i koji su provodjeni u razlic¢itim
zemljama (Norveska ili Spanija) nedvosmisleno pokazuju rezultate poboljanja ukupnog
nivoa vlasti, za najbolje rezultate je potrebno vrijeme. Benchmarking bi trebalo da bude

kontinuirani proces organizacionog ucenja u kome aktivno ucestvuju lokalne vlasti.
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Postotak lokalnih vlasti koje su uklju¢ene u benchmarking

Iako neki benchmarking projekti koji su provodjeni na regionalnoj osnovi (Spanija) ili
koji nisu ukljucili sve lokalne vlasti u zemlji (Norveska), pokazuju pozitivne rezultate,
glavne konstatacije idu u prilog benchmarkinga koji ¢e ukljuciti sve lokalne vlasti u
zemlji. Sto je vise lokalnih vlasti ukljuéeno u benchmarking, to su i rezultati bolji. Ovo
pokazuje pristup koji je usvojila Komisija za reviziju Velike Britanije. Sve lokalne vlasti
u Velikoj Britaniji su sada obavezne da na godiSnjem nivou proizvode indikatore najbolje
performanse (BVPI). Ovo organizaciju navodi da preispita trenutnu poziciju i
kontinuirana poboljSanja kao i okrece je ka povecanju zadovoljstva gradjana. Najbolji
nacin da se ukljuce sve opstine u buduci benchmarking projekt u Bosni i Hercegovini ¢e

biti putem stvaranja zdrave mreze; o ovom ¢emo diskutovati u dijelu GAP:

Metod uvodjenja (od vrha prema dole ili od dna prema vrhu)

Benchmarking u lokalnim vlastima bi trebalo uvesti kombinuju¢i dve metode. Trebaju ga
pokrenuti postojea opstinska udruzenja i1 lokalne vlasti ali uz aktivnu podrsku
odgovornih ministarstava na kantonalnom 1 entitetskom nivou. Podrska gornjeg nivoa
vlasti (u naSem slucaju to je drzavno Ministarstvo pravde i lokalne uprave) je neophodna
kako bi se prevazisli otpori od strane nekih lokalnih vlasti koje ¢e biti najviSe pogodjene
(u kojima ¢e se benchmarkingom otkriti sva nekompetentost i1 loSe prakse). U odsustvu
konkurencije ili drugog poticaja, organizacije nisu voljne da provode benchmarking bez

centralne direktive.
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Vrste benchmarkinga

Vanjski benchmarking je klju¢ni faktor uspjesnog benchmarking projekta u lokalnim
vlastima. Medjutim, on bi trebalo da uklju¢i medjunarodno iskustvo kad god je to
moguce. Dve glavne vrste benchmarkinga — odnosno procesni benchmarking i
benchmarking rezultata — se sve viSe vide kao komplementarne metode koje treba koristiti
u tandemu. Benchmarking rezultata se moze koristiti da se identifikuju neslaganja
izmedju rezultata (npr. jedna lokalna vlast koristi duplo viSe resursa od druge), a procesni
benchmarking mozZe dalje da objasni zaSto ta neslaganja postoje. Medjutim, procesni
benchmarking bez benchmarkinga rezultata moze postati u velikoj mjeri okrenut prema
samom sebi, vode¢i ka fokusiranju na proSirenje procesa radi njih samih bez provjere da
li su promjene naroCito relevantne za klijente i uCesnike. Postoji konsenzus da je
zauzimanje sveobuhvatnog stava u pogledu benchmarking-a dovelo do niza koristi,
ukljucujuéi postavljanje izazovnih pitanja o izvodjenju, povecanje znanja cijelog niza
ucesnika, 1 poboljSanje radnih procesa.

Benchmarking projekt u Bosni 1 Hercegovini bi trebalo da je benchmarking u Sirem
smislu koji ¢e ukljuciti indikatore komparativne procjene koji su ustanovljeni CAF

projektom koji se trenutno provodi.

CAF

Osnova za buduce benchmarking aktivnosti moZe se na¢i u Projektu CAF, koji je
pokrenuo Program lokalne vlasti OSF-a. Cilj ovog projekta je proaktivan doprinos
uvodjenju profesionalnih standarda u lokalne vlasti koji ¢e vaziti za cijelu BiH, i1 njihova

ravnomjerna poboljSanja.
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Specifi¢ni ciljevi se vezu za uvodjenje standardne metodologije procjene lokalne

administracije prema modelu CAF; oni se mogu sumirati na sljede¢i nacin:

Laksa i poboljSana horizontalna komunikacija i produktivna i konstruktivna
saradnja medju svim lokalnim vlastima u BiH, stvaranjem zajedni¢kog i svima
pristupacnog 1 razumljivog "jezika" dobre vladavine 1 wuspostavljanjem
mehanizama za medjusobnu podrsku i pomoc¢.

Standardizovana vertikalna komunikacija i ojacana vertikalna interakcija koje ¢e
uvesti kvalitativne promjene na vi§im nivoima.

Povecanje kvaliteta svih lokalnih vlasti u BiH smanjivanjem razlika 1
ujednacavanjem nivoa kvaliteta u svim lokalnim upravama u zemlji

Laksi transfer 1 razmjena dobrih praksi izmedju lokalnih uprava u BiH 1
unaprijedjen proces uzajamnog ucenja. Stvaranje osnove i provodjenja CAF
modela bi doprinijeli brzem uvodjenju i Sirenju najboljih praksi i iskustava. Bili bi
identifikovani "najbolji" u odredjenim podrucjima u lokalnoj upravi, kao i njihovi

rezultati.

Metodologija Okvira zajednickog ocjenjivanja (CAF) je rezultat saradnje izmedju

ministara Evropske Unije koji su odgovorni za javnu administraciju. CAF daje

jednostavan okvir koji je lak za koriStenje i pogodan za samo-ocjenjivanje organizacija iz

javnog sektora.

Generalno govoreci, CAF ima Cetiri glavna cilja:

Sagledavanje jedinstvenih obiljezja organizacija iz javnog sektora

Da sluzi kao orudje javnim administracijama koje zele da poboljSaju rezultate rada
svojih organizacija

Da djeluje kao "most" koji povezuje razne modele upravljanja kvaliteta

Da olaksa benchmarking medju organizacijama javnog sektora
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CAF se moze koristiti u velikom broju okolnosti, npr. kao dio sistematskog programa
reforme ili kao osnova za usmjeravanje nastojanja na poboljSanju u organizacijama iz
javnog sektora.*® Koristenjem CAF-a organizaciji se daje moéan okvir za zapo&injanje
procesa kontinuiranog poboljSanja. CAF obezbjedjuje ocjenjivanje zasnovano na dokazu,
sredstvo postizanja dosljednosti u usmjerenju i konsenzus o tome Sta treba da se uradi da
bi se poboljsala organizacija, ocjenjivanje u odnosu na skup kriterijuma, sredstva za
mjerenje progresa u vremenu, vezu izmedju ciljeva i strategija i procesa podrske, sredstvo
za fokusiranje aktivnosti na poboljSanju tamo gdje je najpotrebnija, Sanse da se
promovisu i razmijene dobre prakse, nacin da se stvori entuzijazam kod zaposlenika tako
Sto ¢e ih se ukljuciti u proces poboljSanja, Sanse da se identifikuju progres i izvrsni nivoi
dostignuca, nacin da se integriSu razne inicijative za kvalitet u normalno poslovanje. U
Bosni i Hercegovini, CAF se moze koristiti da bi se podrzao benchmarking kako bi se

ucilo od drugih i kako se ne bi morao "ponovo izumiti to¢ak".

Mreza

Glavna konstatacija je da bi lokalne vlasti trebalo da dijele svoja iskustva i1 najbolje
prakse putem organizovanih dogadjaja (konferencija), pojedina¢nih kontakata i panel
diskusija (web-sajtovi). Indikatori performanse koji ¢e biti stvoreni u benchmarking
projektu bi trebalo da se organizuju u uporedive i funkcionalne baze podataka koje treba
da su pristupacne svim ucesnicima. Ovu mreZu treba da inicira i usmjerava organizacija

koja ¢e biti odgovorna za benchmarking u lokalnim vlastima.
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Institucija /organizacija odgovorna za benchmarking

Nalazi pokazuju da institucije/organizacije zaduzene za benchmarking mogu biti razne,
od postoje¢ih lokalnih udruzenja i nevladinih organizacija do specijalnih institucija
kreiranih od strane visih nivoa vlasti. Medjutim, ako benchmarking bude vodjen od strane
nekog opstinskog udruzenje u Bosni 1 Hercegovini, neophodno ih je jacati obezbjedjujuci
im znanje i sredstva koja ¢e im omoguditi sljedece: strateSko koncentrisanje (sada su
njihovi kapaciteti rasuti na nekoliko razlicitih operativnih pitanja), specijalizaciju (oni
nemaju "kritiénu masu" stru¢njaka koji bi bili sposobni da predloZe rjeSenja), i prakticne

vjestine neophodne za lobiranje i zastupanje.

Project GAP

Prethodne procjene su pokazale da ne postoji jak, kredibilan glas koji predstavlja interese
lokalnih vlada u Bosni i Hercegovini. Nijedno od dva opstinska udruzenja (UdruZenje
opStina 1 gradova Federacije Bosne i1 Hercegovine i UdruZenje opStina i gradova
Republike Srpske) nije bilo neSto posebno aktivno, a €lanovi, vlasti na viSem nivou i

medjunarodna zajednica doZivljavaju oba udruzenja kao slaba i neefektivna®’.

S obzirom na trenutnu letargiju udruZenja i1 dinamiku nekih elemenata zajednice

nevladinih organizacija, osnovni intelektualni 1 institucionalni izazov jedne komponente

36 Evropski institut za javnu administraciju (EIPA) Poboljsanje organizacije putem samo-procjene:
Zajednicki okvir procjene, oktobar 2002.
3T USAID, Ocjena lokalnih viasti i strateske preporuke Sarajevo, novembar 2003.
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Projekta GAP®® se vidi kao dvostrana borba za ubrzanjem i konsolidovanjem glasova koji
su ve¢ poceli da se Cuju, istovremeno razvijajuéi politiku i1 ¢lanske servisne kapacitete
udruzenja. Prvo je neophodno kako bi se osiguralo da se pritisak naroda stavi na
politicko vodjstvo BiH koje je etnicki podijeljeno kako bi se 'pogurale reforme' za koje je
potrebna podrska sve tri konstitutivne grupe. Ovo ¢e biti udruZzeno sa trenutnom
reformom drzavnog Ministarstva pravde i lokalne uprave putem objavljenog Programa
reforme javne administracije.”* U medjuvremenu, ovo drugo je neophodno jer u dugom
roku nista ne moze dobro zamijeniti jaka opstinska udruzenja u odrzavanju reforme u

vremenu ili u kontinuiranom razvoju i Sirenju tehnika najbolje prakse opstinske uprave.

U dugom roku, za odrzivost reforme u BiH potrebna su jaka opstinska udruzenja uz bolje
lobiranje i bolje vjestine politicke analize. Istovremeno, neposredna situacija je toliko
hitna i sloZena, da se kretanje naprijed ne moze odlagati ako se opStinska udruzenja
pokazu da nemaju volje ili sposobnosti da se odmah angaZzuju na takvim inicijativama
reforme strategije. Kao rezultat, GAP ¢e traziti da brzo i u Sirokom spektru ucesnika,
ukljucujuéi udruzenja, izgradi vjeStine analize strategije i lobiranja. "Prvo, rekli smo,
koristi¢emo Savjetodavni odbor za politiku/Policy Advisory Board kako bismo odredili
koja su to pitanja stratetegije koja imaju najveci znacaj za program i koji je najbolji nacin
da se pristupi provodjenju ovih ciljeva strategije. Kako pitanja i programi budu

identifikovani, udruzenja ¢e dobiti "pravo preceg odbijanja" da se zauzmu za bilo koje

3% USAID-ov Projekat odgovornosti Vlade (GAP, 2004.-2007.) za Bosnu i Hercegovinu (BiH) je osmisljen
da gradi kapacitet kriti¢ne mase opstina kako bi bolje opsluzivale gradjane u skladu sa strateskim okvirom
dobre uprave. Kako bi pokrenuo BiH iznad struktura uprave koje su postavljene Dejtonskim sporazumom,
GAP ¢e graditi na postignu¢ima prethodnih nastojanja, pronalaziti relevantnu ekspertizu i pomo¢ i
postojecih programa i obezbijediti vodjstvo i inovaciju za ostvarenje ucinaka na drzavnom nivou.

*> OHR je najavio da ée drzavni i entitetski zakoni biti uskladjeni sa Evropskom poveljom o lokalnoj
samoupravi. Finansiranje i odgovornosti u opstinama ¢e biti harmonizovane. Svi nivoi vlasti u BiH ¢e
saradjivati na pitanjima lokalne samouprave i klju¢na legislativa ¢e biti na snazi kao dio procesa reforme
javne administracije i poboljSanje lokalne samouprave i ekonomicnosti javnih sluzbi. O¢ekujemo da ¢e
veoma skoro biti uspostavljeno ministarstvo za lokalnu upravu (odn. Ministarstvo pravde i lokalne uprave —
vodeca institucija u PAR).
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posebno pitanje za koje misle da je naroCito vazno. Ako se odluce da favoriziju neko
odredjeno pitanje — ukljucujuéi preuzimanje vlasnistva nad nekim pitanjem koje su u
pocetku favorizovali drugi — GAP ¢e im obezbijediti tehnicku i institucionalnu podrusku,
ukljucujudi ciljane finansijske donacije....

Drugo, podrZza¢emo razvoj konstituenti reforme  organizujué¢i  regionalne
obuke/medusobno ucenje i seminare o strategiji za cijelo vrijeme trajanja projekta.
Koristi¢emo ove regionalne radionice kako bismo razmijenili najbolje prakse i razvili i
ispitali reformske strategije i prijedloge. Ohrabrivatemo ove regionalne grupacije
zvani¢nika lokalnih vlasti, nevladinih organizacija i poslovne predstavnike u njihovoj
borbi za narocita pitanja politike davaju¢i im donacije ili podrSku stru¢njaka kako bi
razvili novu legislativu 1/ili organizovali odgovaraju¢e kampanje lobiranja. Tamo gdje je
to odgovarajuce, takodje ¢emo ohrabrivati ove grupe da "proguraju svoje programe"
putem rada u udruZenjima ili mobilizovanjem c¢lanova da vrSe pritisak na udruzenja kako

bi pocela da djeluju.”*’

Ako udruZenja postanu stalni i dinamicki elementi zajednice lokalne vlasti, daleko vise
paznje moraju posvetiti potrebama njihovih ¢lanova. Za ovo ¢e biti potrebno da postanu
stvarni igraci u strateskoj areni te da im se pomogne da razviju institucionalne mehanizme
1 interne strukture koji su im potrebni za ispunjavanje potreba njihovih ¢lanova. Narocito,
GAP projekt ¢e pomoci opStinskim udruzenjima da uspostave redovne, dvosmjerne
sisteme komunikacije sa svojim c¢lanovima i1 da ojacaju svoje strukture internog

menadZmenta i sisteme podrske ¢lanovima.

* DAL, Projekt odgovornosti vlade (GAP) u Bosni i Hercegovini — Tehnicki prijedlog (Tom I), 2004
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Projekt GAP ¢e stvoriti potreban temelj za provodjenje buduc¢eg benchmarking projekta u
Bosni i Hercegovini, pokretanjem medusobnog ucenja i strateskih seminara, vodjenjem
radionica kako bi se razmijenile najbolje prakse i razvile i ispitale reformske strategije i
prijedlozi. On ¢e stvoriti snaznija opStinska udruZenja sa boljim vjeStinama lobiranja i

strateSke analize kao i sa boljim tehnikama menadZmenta.
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ZavrS$ne napomene

Analiziranjem alata za procjenu*' (intervjui, upitnici itd.) iz vodjenih radionica i
objavljenih izvjestaja, moze se zakljuciti da su opStinski zvani¢nici u Bosni 1 Hercegovini
dosada bili voljni da u€estvuju u razli¢itim projektima lokalne uprave. U vecini slucajeva
su objavili da znanje 1 iskustva ostalih lokalnih vlasti kao i ustanovljeni kontakti i mreze
predstavljaju najvredniji rezultat ovih projekata. Tako ¢e benchmarking aktivnosti biti
vise nego dobrodosle za neke lokalne vlade u Bosni 1 Hercegovini.

Na osnovu provedenog istrazivanja, benchmarking projekt bi trebalo da se uvede nakon
Projekta CAF koji ¢e stvoriti osnov za indikatore mjerenja performanse (kreiranje baza
podataka). Opstinska udruZenja, zajedno sa osnovnim znanjem o zastupanju i novi
menadzment performanse od strane Projekta GAP 1 relevantnih nevladinih organizacija u
oblasti reforme lokalne vlasti bi trebalo da se aktivno zaloze za budu¢i benchmarking
projekt. Oni treba da se obrate drzavnim i entitetskim mnistarstvima kao 1 medjunarodnim
donatorima kako bi od njih dobili pomo¢ (finansijsku i tehni¢ku). Gornji nivo vlasti ¢e
imati vise sluha u budu¢nosti budu¢i da ¢e staviti reformu javne uprave u vrh svojih
prioriteta, kao Sto je naznaceno u Programu reforme javne administracije (PAR), koga
podrzava Kancelarija visokog predstavnika i Drzavno ministarstvo pravde.

Benchmarking projekt bi trebalo da ukljuci uvodne seminare i stvaranje baza podataka za
najbolje prakse. Na kraju, lokalne vlasti (njihov menadzment) ¢e poceti da koriste
benchmarking kao redovnu aktivnost kako bi poboljSale svoje usluge i obezbijedile
najvecu vrijednost za uloZeni novac. Provizorni hipoteticki logframe (logicki okvir)

buduéeg benchmarking projekta, koji je zasnovan na analizi strategije, je u Dodatku 2.

* Orudja procjene ukljuéuju upitnike sa vodjenih seminara i radionica koje je organizovala EDA Banja
Luka u okviru Programa lokalne uprave Fonda otvoreno drustvo, upitnika sa odrzanih seminara i radionica
koje je organizovao Intercooperation (Projekt razvoja opstina) i intervija sa zvani¢nicima koji su
ucestvovali u raznim projektima.
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Dodatak 1- Prosjecne vrijednosti nekih indikatora u Svedskim opstinama

Indicators based on year-end closure of the accounts for 1999 (average for Swedish municipalities)
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Dodatak 2- Provizorni "logframe" za buduci projekt benchmarkinga u Bosni i Hercegovini

Logika intervencije

Indikatori postignuca

Nacin i sredstva
verifikacije

Pretpostavke/rizici

Ukupni cilj

Smanjiti jaz medju opstinama

Razlike izmedju opstina su smanjene

Razlike u indikatorima
mjerenja performanse iz
utvrdjenih baza podataka

Poboljsati ukupan nivo dobre uprave
u BiH

Povecéano zadovoljstvo gradjana

Ispitivanje zadovoljstva
gradjana

Specifican Izvjestaji o benchmarking
ili Uvodjenje benchmarkinga u lokalne Benchmarking i povezane aktivnosti uvedene projektu
cil) vlasti u BiH do kraja 200x
Oc¢ekivani Opstinska udruZenja provode projekt
rezultati benchmarkinga Planovi i izvjestaji
Opstine ucéestvuju u aktivnostima
benchmarkinga Sve opstine u€estvuju u benchmarking Ugovori
projektu i potpisale su Memorandum o Metode ocjenjivanja
razumijevanju Seminari
Opstine su efektivnije
Kreirane su baze podataka za vazne Baze podataka
segmente lokalnih drzavnih vlasti
Stvaranje baza podataka Vrijednost indikatora mjerenja performanse je Baze podataka indikatora
povecana za 15 posto, narocito za nize performanse
dijelove zajednice opstina u BiH
Aktivnosti Priprema udurZenja opstina za

buduéi projekt benchmarkinga

Zalaganje na pronalasku podrske
(finansijske, tehnicke)

Aktivnosti izgradnje kapaciteta

Kreiranje praktiénih baza podataka

Dokumentacija Projekta GAP
(na kraju 2006.god.)

Memorandum o
razumijevanju potpisan od
strane relevantnih ucesnika

Opstinska udruZenja ce biti
pripremljena za u€estvovanje u
projektu

Nema politickog uplitanja u projekt

Preduslov

Opredjeljenje za program PAR od
strane OHR i drzavnih i entitetskih

ministarstava
Projekt GAP
Projekt CAF
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