CAF i Evropa

Javne administracije u svim dijelovima svijeta se suočavaju sa sličnim izazovima usljed potrebe inoviranja i poboljšavanja svoje efektivnosti i efikasnosti. Modernizacija administracije zahtjeva ne samo promjene u njihovim strategijama i strukturama već i u kulturi ponašanja. Proces koji vodi od birokratske ka akciono orijentisanoj administraciji je proces organizacionog učenja koji se jedino može primjeniti kroz promjene u samoj kulturi. Stoga, primjećeno je da je uloga zaposlenih ogromna u cijelom ovom reformskom procesu. Pored ovoga, posljednjih godina se može primjetiti i sve veći razvoj različitih sistema za uvođenje kvaliteta u organizacije (ISO 9000:2000, model Evropske fondacije za upravljenje kvalitetom, modeli izvrsnosti, itd.) koji pružaju podršku i navode javne organizacije/uprave na stalnu potrebu preispitivanja svog odnosa sa korisnicima te na potrebu za usavršavanjem. Jedan od sve češćih instrumenata za podršku kvaliteta u organizaciji i stvaranje okvira za jedan od sistema kvaliteta uz puno uključivanje zaposlenih predstavlja CAF
.   

CAF je zajednički okvir za podizanje kvaliteta u javnim organizacija u Evropi, a predstavljen je kao alat za samoprocjenu. Razvijen je 1998. godine u okviru Grupe za inovaciju javnih usluga, neformalne radne grupe pod pokroviteljstvom Generalnog Direktorata EU, u cilju promocije razmjene praksi i kooperacije za inovativne načine modernizacije isporuke administrativnih i javnih usluga. Zasnovan je na konceptu kvaliteta Evropske fondacije za upravljanje kvalitetom (EFQM model)
 i predstavlja značajan iskorak ka unapređenju kvaliteta u javnim organizacijama (naročito u lokalnim upravama). CAF, odnosno zajednički okvir za (samo)procjenjivanje, predstavlja incijativu Evropskog Instituta za javnu administraciju da u rad organizacija javne uprave institucionalizuju potrebu za stalnim usavršavanjem. On takođe predstavlja neku vrstu prelaznog rješenja za one organizacije koje još nisu primjenile neki od sistema kvaliteta, te kontrolni mehanizam za one organizacije koje imaju neki od sistema upravljanja kvalitetom (npr. ISO 9001:2000).

Sve javne organizacije, pa i lokalne uprave po svojoj prirodi nemaju mnogo motiva da se mjenjaju. Profit, koji je u poslovnom svijetu glavna pokretačka sila, nema veliku ulogu u upravnim organizacijama a samim tim i promjene i inovacije iz kojih se izvlači ekstra profit nisu uglavnim bile veliki predmet interesovanja. Međutim, koncept dobre uprave koji u nekoliko posljednjih desetljeća mijenja fokus u upravi zahtjeva novi način razmišljanja. Kreiranje dobre uprave je koncept kreiranja povjerenja, saradnje i međusobne promjene stavova svih strana. Javni sektor bi trebao biti orijentisan na zadovoljenje potreba građana na efikasan, transparentan i odgovoran način. Civilno društvo i privatni sektor bi trebali da razviju svjesnost i odgovornost prema javnim poslovima.

Primjena modela dobre uprave jedan je od ključnih ciljeva reforme javne uprave za svaku zemlju. To podrazumijeva suštinske promjene i nove vrijednosne karakteristike: korisničku, umjesto birokratske orijentacije, otvorenost i transparentnost umjesto zatvorenosti, diskretnosti i tajnosti, vladavinu prava umjesto samovolje u vođenju javnih poslova, ali i nova značenja efektivnosti i efikasnosti.
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Vrhunski ideal ovog modela je stalno poređenje sa najboljima (sa stanovišta praksi i dostignuća) u cilju implementacije najboljih rješenja u svojoj organizaciji. Organizacije koje počnu sa implementacijom ovog modela više sebe ne posmataju kao «crnu kutiju» u kojoj promjene nisu moguće već kao subjekta koji postaje svjestan svojih dobrih i loših strana i koji planira da, u skladu sa sopstvenim interesima i interesima svih uključenih strana, izvrši određene promjene. Ovo je svakako drugačiji način pristupu promjenama javnih organizacija nego što je to slučaj sa raznim projektima koji zagovaraju određena rješenja ili višim nivoima koji bi voljeli da naprave „čarobni napitak“ za sve i tako stvore dobru upravu po njihovoj mjeri. 

CAF ima četiri svrhe:

1) Da utvrdi jedinstvene karakteristike svojstvene svakoj upravi,

2) Da služi kao alat za one koji žele da poboljšaju performanse svoje organizacije,

3) Da služi kao svojevrstan kohezivni faktor među različitim modelima u upravljanju kvalitetom,

4) Da promoviše benchmarking
 među lokalnim upravama.

Takođe, zagovornici CAF-a tvrde da on pruža:

· Evaluaciju zasnovanu na iskustvu,

· Sredstvo kojim se postiže konzistentnost pravca kojim se treba ići i konsenzus o potrebama koje se trebaju zadovoljiti da bi došlo do poboljšanja,

· Evaluaciju prema nizu kriterijuma koji su naširoko prihvaćeni u Evropi,

· Sredstvo mjerenja progresa tokom vremena kroz periodične samoprocjene,

· Vezu između ciljeva i strategija i procesa kojim se oni ostvaruju,

· Sredstvo kojim se fokusira na aktivnosti unapređenja koje su najneophodnije u upravi,

· Šansu za promociju i mađusobnu razmjenu dobrih praksi, kako unutar same uprave, tako i među različitim upravama,

· Sredstvo kojim se kreira entuzijazam među samim zaposlenim uključujući ih u procese uvođenja unapređenja,

· Šanse za identifikaciju progresa i nivoa dostignuća,

· Sredstvo kojim se integrišu različite inicijative po pitanju kvaliteta u redovne aktivnosti.

CAF – benchmarking pristup

U jednom od prethodnih brojeva predstavljen je koncept benchmarking-a u lokalnoj upravi kao alternativno rješenje za dalju reformu i uvođenje koncepta dobre uprave na lokalnom nivou. I dok je generalno u prošlosti pravilo bilo da se rješenja za niže nivoe donose na višem nivou, danas je to prevaziđena stvar sa stanovišta aktuelnih rješenja.
 

Smatra se da ne postoji jedan model primjenjiv na sve lokalne uprave ali postoji dovoljno analitičkih i međusobno primjenljivih mehanizama koji se mogu, po potrebi primjeniti u lokalnim upravama ukoliko one ne žele da „izmisle toplu vodu“ odnosno učine greške koje su činili drugi koji su pokušavali ove metode prije njih samih. Reforma vrijednosnih sistema i modela ponašanja u lokalnoj upravi se prvo posmatra kao proces učenja a ne kao nešto što se radi u jednom mahu. I dok je ovo proces koji evoluira i mijenja se tokom vremena, lokalne uprave još uvijek traže okvir koji će postaviti osnovne principe za svaki element njihove transformacije, a to je moguće putem benchmarking-a. Svakako da je njegova najveća prednost u tome da će omogućiti da se upotpune pozitivni rezultati procesa reformi u lokalnim upravama i proširiti je na veći broj uprava.

Postoje brojne definicije benchmarking-a ali prvenstveno one uključuju učenje, razmjenu informacija i usvajanje najboljih praksi u cilju postepenih poboljšanja u performansama.

Najjednostavnije, benchmarking predstavlja „Lično poboljšanje na osnovu učenja od drugih“. U praksi, on obuhvata: identifikovanje razlika u performansama, traženje adekvatnih rješenja za poboljšanje, implementacija rješenja i proces monitoringa uz analizu koristi. U širem smislu, benchmarking predstavlja komparativno ocjenjivanje performansi. U užem smislu, benchmarking predstavlja proces identifikacije i primjene najboljih praksi u cilju poboljšanja performansi.

Uspješan benchmarking, u kome se loše performanse premoštavaju poboljšanjima, za rezultat ima značajne opipljive koristi koje su neophodne, kao što su: 

· postepene promjene u samom funkcionisanju i odnosima prema inovacijama;

· poboljšanje kvaliteta i produktivnosti i 

· poboljšanje samog načina mjerenja performansi. 

Benchmarking takođe može pozitivno uticati na aspekte koji su potrebni da se podrži kontinuirano poboljšanje, kao što su: 

· jačanje svijesti o performansi i veća otvorenost u odnosu na relativne snage i slabosti; 

· učenje od drugih i veće povjerenje u razvijanje i primjenu novih pristupa; 

· veća involviranost i motivacija osoblja u programima promjena; 

· povećana spremnost da se razmijene rješenja uobičajenih problema i da se postigne dogovor o tome šta je potrebno da bi se uvele promjene; 

· bolje razumijevanje šire slike i sticanje šire perspektive uzajamnog djelovanja faktora (ili aktera) koji omogućavaju provođenje dobre prakse; 

· bolja saradnja i razumijevanje interakcija unutar i između uprava; i

· povećanje zadovoljstva građana u vezi s administrativnim i javnim uslugama. 

CAF metodologija je upravo jedan vid benchmarking-a, odnosno njegove kontinuirane primjene u javnim organizacijama. I dok je njegova primjena još u povoju u jedinicama lokalne samouprave u Bosni i Hercegovini, njegovi rezultati su neosporivi sa stanovišta njegove primjene u drugim zemljama kao što su Velika Britanija, Švedska, Holandija, itd.. 
Treba svakako napomenuti da CAF nije jedini instrument koji promoviše benchmarking u lokalnim upravama u Bosni i Hercegovini. Tu su i projekti Najbolje prakse, koje vodi Fond otvorenog društva BiH i Projekat razvoja opština (MDP Doboj), te program Bikon šema, koju sprovode entitetski  savezi opština i gradova a pod pokroviteljstvom Savjeta Evrope. Ono što CAF čini svakako drugačijim od ova dva pristupa je stvaranje jednog okvira u kojem je moguće vršiti poređenje u kontinuitetu, kako sa prethodnim stanjem, tako i sa drugim upravama koje sprovode (samo)procjenu. Primjenom ovog modela, benchmarking postaje unutrašnja stvar u organizaciji koja generiše stalna unapređenja a ne samo aktivnost koja ima svoj rok trajanja i koja vrlo često zavisi od eksternih konsultanata. 

CAF i MDP

Projekat razvoja opština (engl. Municipal Development Project – MDP) je započeo svoje aktivnosti u opštinama dobojske regije u BiH u novembru 2001.g. MDP finansira vlada Švajcarske, a implementira ga švajcarska nevladina organizacija za razvoj i saradnju, Intercooperation. Trenutno je u toku druga faza implementacije (2004-2007) sa sedam partnerskih opština: Doboj, Doboj Istok, Doboj Jug, Maglaj, Usora, Petrovo i Gračanica. 

Glavni projektni cilj jasno izražava namjeru MDP-a da pruži podršku razvojnim procesima koji doprinose unapređenju efikasnosti, efektivnosti, transparentnosti, odgovornosti i participacije opštinskih struktura u skladu sa vladavinom zakona. Tako definisan cilj je usklađen sa tekućim procesima reforme javne uprave u BiH. Aktuelni procesi reforme podrazumijevaju uvođenje novih tehnologija i metoda u rad lokalnih uprava. Veliki broj tih novih tehnologija je uvezen u BiH nakon prethodnog testiranja u zemljama Zapadne Evrope. Karakteristični primjeri takvih procesa predstavljaju sistemi upravljanja kvalitetom. U jedinicama lokalne samouprave u BiH najpoznatiji sistem kvaliteta je ISO standard, a CAF model za samoprocjenu tek treba da zaživi nakon prvih preduzetih koraka.

U skladu sa specifičnim ciljevima projekta MDP, postoje dva osnovna razloga za podršku uvođenju CAF metodologije, koja je prethodno opisana:

1. Na organizacionom nivou, MDP je u toku 2005.g. podržao uvođenje CAF-a u određeni broj pilot opština u BiH (među kojima su i partnerske opštine MDP-a), jer CAF doprinosi jačanju takvih vrijednosnih karakteristika kakve jednu lokalnu upravu čine dobrom. 

2. Na nivou regije koju pokriva i na nivou države, MDP podržava benchmarking pristup, s obzirom da jedan specifični cilj MDP-a podržava tzv. horizontalnu razmjenu iskustava i procese učenja između opština. U tom smislu, CAF direktno doprinosi realizaciji ovog specifičnog cilja MDP-a. 

Lekcije naučene u partnerskim opštinama MDP-a

Koncept CAF modela je partnerskim opštinama MDP-a predstavljen na sastanku Međuopštinske savjetodavne grupe, koju čine načelnici svih opština, u maju 2005.g. Tada je CAF promovisan kao model koji se lako primjenjuje i koji je naročito koristan za brzo dijagnosticiranje stanja u organizaciji. Nakon te prezentacije, svi načelnici su izrazili interes za uvođenje CAF-a u svoje lokalne uprave, osim opštine Gračanica koja trenutno radi na uvođenju ISO standarda. U budućnosti, Gračanica će razmotriti interes za primjenjivanje CAF metodologije radi stalnog praćenja uvedenih ISO procedura, dok će ostale partnerske opštine zahvaljujući CAF-u stvoriti dobre pretpostavke za eventualno uvođenje ISO standarda ili nekog drugog sistema kvaliteta. 

Sve opštine su formirale CAF timove za samo-procjenu, koji su dobili uputstva za praktičnu primjenu metodologije. Proces samo-procjene na nivou jedne opštine daje za rezultat analizu snaga i slabosti, koja nadalje omogućava definisanje ciljnih aktivnosti usmjerenih ka unapređenju rada uprave. Takve ciljne aktivnosti se slažu u tzv. Plan za poboljšanja. 

Opštine dobojske regije su postigle određene rezultate u smislu izvršene obuke članova CAF timova i razrađivanja akcionih planova. U septembru je napravljena kratka evaluacija provedenih aktivnosti, koja je identifikovala glavne probleme sa kojima su se susreli CAF timovi: 

· nedostatak vremena i motivacije zaposlenih za proces samo-procjene i izradu Plana za poboljšanja; 

· nakon inicijalno iskazanog interesa, rukovodstvo se nije uključivalo u proces primjene metodologije, tako da članovi timova misle da se njihovo zalaganje i rezultati neće koristiti u budućnosti za uvođenje poboljšanja; 

· nedovoljno informisanje zaposlenih u cijeloj upravi o metodologiji; 

· subjektivnost pri ocjenjivanju

· apstraktna pitanja u formularima za samo-procjenu. 

Neke opštine su uspješno razriješile problem nedostatka vremena i veliko angažovanje resursa time što su primijenile metodologiju na dio organizacije, npr. u okviru pojedinih opštinskih odjeljenja ili službi. Ovakav koncept primijenjuju i organizacije u drugim evropskim zemljama. 

Sve partnerske opštine MDP-a su izrazile spremnost i namjeru da nastave primjenjivati CAF, te da svoje aktivnosti na poboljšanju rada uprave rukovode rezultatima samo-procjene. S obzirom da je primjena CAF-a relativno nova metoda čak i u razvijenim zemljama Evrope, MDP je spreman da dalje podržava CAF timove da koriste metodologiju na dva načina: 

1 – kao alat za praćenje procesa u lokalnoj upravi (opštinski sistem monitoringa), i 

2 – kao alat za poboljšanje kvaliteta administrativnih usluga, kroz realizaciju Plana za poboljšanja.

Naučene lekcije u radu sa opštinama
Dosadašnja iskustva u radu sa opštinama pokazuju da je CAF metodologija u skladu sa njihovim potrebama i prioritetima. Međutim, rezultati koji se dobijaju na osnovu procesa samoprocjenjivanja uglavnom se ne koriste u potpunosti za akciono planiranje unapređenja u radu opštinske administracije iako su ovakvi rezultati izuzetno kvalitetni kao ulaz za donošenje odluka od strane rukovodstva. Razlozi za ovakav stav rukovodstva se vidi u njihovoj nedovoljnoj uključenosti u samu primjenu metodologije iz raznoraznih razloga (nezainteresovanost, neznanje, itd.). To svakako ne umanjuje rezultate koje su postigli zaposleni koji su bili uključeni u CAF timove za samoprocjenjivanje.

Predstavnici iz opština koje su primjenile CAF metodologiju izjavili su da je ona u potpunosti kompatibilna sa mnogim drugim projektima koji su imali za cilj da uvedu principe dobre uprave u njihov rad. Naročito je značajna činjenica da su opštine koje su primjenile sistem za upravljanje kvalitetom ISO 9001:2000 pronašle CAF kao potpuno kompatibilan mehanizam za njihovo dalje unapređenje. Takođe su kao najvažniji rezultat, opštinski službenici naveli i stvaranje sistema vrijednosti i organizacione kulture. Generalno, sve opštine su imale pozitivan stav o uvođenju CAF metodologije, uz napominjanje činjenice da im za to nije bilo potrebno mnogo sredstava (ljudskih i materijalnih) . 

Na osnovu iskustava u primjeni CAF-a u opštinama dobojske regije mogu se definisati ključni faktori za održivu primjenu ove metodologije:

· iskazan interes i podrška opštinskog rukovodstva; 

· pravilan izbor članova CAF timova u smislu raznovrsnosti i kvaliteta njihovog radnog iskustva, kao i motivacije za rad na samo-procjeni; 

· dobar odnos između rukovodstva i članova CAF timova; 

· redovno informisanje (interna komunikacija) svih zaposlenih u upravi o primjeni CAF modela, procesu i rezultatima samo-procjene, te o projektima za poboljšanja; 

· dobro planirano vrijeme, koje članovi CAF timova moraju uložiti u samo-procjenu, kako bi uskladili sve radne zadatke; 

· integracija projekata iz Plana za poboljšanja u strateško planiranje na nivou opštine; 

· pravilna adaptacija metodologije, prvenstveno formulara za samo-procjenu, u specifični kontekst na nivou lokalnih uprava 

Takođe treba napomenuti da su rijetki slučajevi samoincijativnog iskazivanja zainteresovanja te spontanog korištenja CAF-a u opštinskim upravama u BiH. Do sada je to uglavnom bio zagovarački poduhvat Agencije EDA Banja Luka (zajedno sa MDP-om) da projektnim pristupom u radu sa određenim grupama opštinskih uprava pokuša da objasni koncept, metodologiju i pristup te stvori pretpostavke za njenu dalju operacionalizaciju širom Bosne i Hercegovine.

Održivost primjene ove metodologije nije samo stvar njene institucionalizacije u okviru jedinica lokalne samouprave u BiH već i samo pitanje sutrašnje decentralizacije koji mnogi najavljuju. Osnovno pitanje koje se ovdje nameće je da li se decentralizacija može sprovesti, odnosno da li se nadležnosti i odgovornosti za određene poslove od lokalnog značaja mogu prenijeti onima koji ne pokazuju puno interesovanje za svoje organizaciono unapređenje, imajući u vidu sva ograničenja sa kojima se opštinske uprave suočavaju. Svakako je da se danas svi slažemo da opštinske uprave imaju malo sredstava da sprovedu sve svoje nadležnosti (od pomoći za ugrožene kategorije stanovništva do stvaranja pretpostavki za balansiran socio-ekonomski lokalni razvoj). Međutim, treba napomenuti da se ovim stavom opštinska uprava predstavlja kao crna kutija u kojoj su svi unutrašnji procesi mogućih unapređenja velika nepoznanica. Da bi se nešto moglo promijeniti i unaprijediti, trebamo prvo poći sami od sebe. Analizom stanja svoje organizacije, utvrđivanjem snaga i slabosti, te ključnih rezultata bitnih za funkcionisanje je sigurno dobra polazna osnova za dalju transformaciju jedinica lokalne samouprave i stvaranje dobre osnove za nadolazeću decentralizaciju. 
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Slika – CAF Model





CAF model se fokusira na 9 oblasti koje su najvažnije za organizaciju: liderstvo, strategiju i planiranje, upravljanje ljudskim resursima, partnerstva i resurse, upravljanje procesima i promjenama, te odnose sa korisnicima, zaposlenima, društvenom zajednicom i performanse.











� Skraćenica od engleskog Common Assessment Framework. 


� Sam koncept je modifikacija poslovnog modela izvrsnosti, koji je razvijen od strane Evropske fondacije za upravljanje kvalitetom i koji već dugi niz godina predstavlja osnovu mnogih uspješnih kompanija. 





� Benchmarking (engl.) je mehanizam koji uključuje učenje, distribuciju informacija i prihvatanje najboljih praksi za odvijanje određenih poslova u cilju poboljšanja performansi u funkcionisanju. Prosto rečeno, to je «poboljšanje zasnovano na primjeru drugih».


� Ovdje ne zalazimo u  pravni okvir koje definišu status, poslove i nadležnosti jedinica lokalne samouprave, već u one stvari koje pojedine lokalne samouprave čine u cilju poboljšanja svog rada (upravljanje ljudskim resursima, poboljšanje efikasnosti, korisnička orijentacija, uvođenje ISO standarda, itd.)


� Uvođenje CAF modela u opštinske uprave BiH je projekat za cijelu državu koji implementira agencija EDA, a finansiraju zajednički MDP i Fond Otvoreno društvo.





