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1 Innledning

UD har bedt DIFI om innspill til departementets arbeid med å utarbeide en startegi for norsk støtte til institusjonsbygging i land på Vest-Balkan, i første rekke Serbia, Makedonia, Bosnia og Herzegovina (heretter, Bosnia) og senere Kosovo. Notatet gir en bakgrunnsanalyse for arbeidet med å utdype de mer konkrete forslag for de nevnte landene. 

Selv om institusjonsbygging er et viktig og høyt prioritert tiltak, er det – som vi skal komme nærmere inn på nedenfor - et komplisert og krevende virkemiddel. Innretning av og organisering av bistand til institusjonsbygging bør derfor så langt som mulig baseres på en analyse av erfaringene med institusjonelle reformer og bistand til slikt reformarbeid: 

· Hvorfor er institusjonsbygging viktig? 

· Hvor langt har land i Øst- og Sørøst-Europa kommet med styresettreformer?

· Hvilke forhold fremmer og hvilke forhold hemmer institusjonell endring, under hvilke betingelser kan utenlandsk hjelp være av betydning? 

· Hvordan bør hjelpen gis og til hvilke formål?  

Hensikten med notatet er å drøfte disse spørsmålene og antyde noen svar. Dermed berører vi også et dagsaktuelt tema: Har det i det hele tatt noen hensikt å støtte institusjonsbygging i andre land og gjøre dette til en del av norsk utenrikspolitikk? Temaet har vakt debatt og vært kilde til tydelig uenighet når det gjelder u-hjelpen. Vi vil trolig få en slik debatt om utenrikspolitikken mer allment, dersom støtte til institusjonsbygging oppgraderes til et sentralt utenrikspolitisk virkemiddel slik bl.a. Utenriksdepartementets refleksprosjekt foreslår. 

Konklusjonen i dette i notatet er – sterkt komprimert - at transformasjonene i Øst- og Sentral-Europa har vært en suksess av verdenshistorisk format
 som ikke hadde vært mulig uten vestlig støtte og nærvær, at denne suksessen kan gi et velbegrunnet håp om en positiv utvikling også på Balkan, og at vestlig - herunder norsk bistand kan være et bidrag til en slik utvikling. Sammenhengene vi drøfter, er selvfølgelig mer komplisert og sammensatt enn denne spissformulerte påstanden – det kommer vi tilbake til etter hvert. 

For å kunne gi konkrete råd om norsk bistand til Bosnia, Makedonia og Serbia, må situasjonen i disse landene studeres særskilt. Dette har det ikke vært mulig å gjøre i denne omgang. Det gjenstår derfor flere spørsmål som vi vil ta opp senere. Drøftingen i dette notatet gir likevel en nyttig ramme for senere anbefalinger om innholdet i og tilretteleggingen av norsk bistand: Spørsmålet om hvordan hjelpen bør gis, kan best besvares når vi har drøftet hvorfor den bør gis.

I et vedlegg til notatet er det gitt et sammendrag av analyser og anbefalinger om institusjonsutvikling i de tre nevnte landene, blant annet DIFIs/Statskonsults egne arbeider. Vi bruker blant annet dette materialet som grunnlag for noen generelle vurderinger (kapitel 7) om mulige temaer/områder for norsk bistand. Disse vurderingene kan tjene som ramme for mer inngående studier av hvert enkelt land.

Notatet er basert på gjennomgang av eksisterende faglitteratur.. En vesentlig del av litteraturgjennomgangen ble foretatt som ledd i et kompetanseutviklingsprosjekt i Statskonsult i 2005-2007. Litteraturen ble blant annet skaffet til veie og gjennomgått ved studiebesøk til ”Österreichische Ost- und Südost-Institut” i Wien som har en av Europas største samlinger av faglitteratur om Øst- og Sørøst-Europa. Litteraturstudien er dokumentert i et utrykt manus, ”Promoting Good Governance in Eastern Europe- Foreign Influences and Domestic Responses”. Deler av manuset ble noe omarbeidet publisert i ”Review of Central and East European Law” i 2007.

I tillegg til litteraturbasert kunnskap har DIFI egne erfaringer fra institusjonsbyggingsprosjekter i post-kommunistiske land. DIFI har siden 2001 gjennomført denne type prosjekter i de fleste land på Vest-Balkan. 
· I Makedonia har Statskonsult/DIFI drevet UD-støttede prosjekter til støtte for forvaltningsutvikling siden 2004( NORMAK prosjektet). 

· I Serbia støttet vi en lang rekke institusjonsbyggingsprosjekter – finansiert av UD i perioden 2001-2006.

· I 2005 og 2007 bistod vi UNDP med å tilrettelegge et stort prosjekt om strategisk planlegging/politikkutvikling i Bosnia. Prosjektet omfattet en rekke departementer på stats- og entitetsnivå
Prosjektarbeidet har blant annet resultert i en rekke studier og analyser av forvaltningsreform i disse landene. Mest omfattende er analysen av reformarbeidet i Serbia i perioden 2001-2005, ”Unfinished Transition. Serbian Public Administration Reform 2001-2004.

2 Hvorfor institusjonsbygging?

Norge gir støtte til institusjonsbygging i en rekke stater, i Europa og andre deler av verden. Slik støtte gis dels av altruisme – fordi den er til nytte for mottakerlandene - og dels av egeninteresse fordi den har realpolitisk betydning for Norge. At bistand til institusjonsbygging kan være av verdi for norsk sikkerhetspolitikk, og for norske borgere og virksomheter har blitt stadig klarere de siste tiårene. Erkjennelsen springer ut av de store endringene som har skjedd og som fortsatt skjer i verden omkring oss og i Norges forhold til omverdenen. 

De viktigste endringene er globaliseringen og globaliseringens bivirkninger. ”Globalisering” brukes i en rekke betydninger. Her skal vi forstå globalisering som ”en prosess der suverene stater gjennomskjæres og undermineres av overnasjonale og transnasjonale prosesser og aktører”.
 Argumentet for at støtte til andre lands institusjonsbygging kan tjene norske interesser i globaliseringens tidsalder kan vi sammenfatte på denne måten:

· I Norge som i andre land er gode offentlige institusjoner viktig for å sikre menneskers livsvilkår og de betingelsene næringslivet arbeider under.

· Norske interesser og følgelig muligheten norske myndigheter har til å vareta dem, er i stigende grad avhengig hendelser og forhold i land som kan være langt borte.

· Verden har fått en rekke nye stater. Disse er ikke bare unge, men også uerfarne. De mangler ofte offentlige institusjoner som er i stand til å løse problemer på landets eget territorium og forhindre at de sprer seg til andre land. Dette er en viktig kilde til ustabilitet og usikkerhet også for Norge. 

· De nye landene har som regel utilstrekkelige økonomiske og faglige ressurser til å bygge effektive institusjoner på egenhånd. Ved å bistå i institusjonsbyggingen kan Norge hjelpe landene med å løse problemer for sin egen befolkning og forhindre at problemene rammer andre lands borgere og næringsliv.

Det har lenge har vært stor uenighet om forvaltningens rolle og betydning. De økonomiske nedgangstidene på 1970- og -80-tallet førte til en utbredt oppfatning av at statlig engasjement og statlige reguleringer var årsaken til de store problemene mange land gjennomlevde. Østblokkens sammenbrudd i 1989 og -90 ble for mange det endelige beviset på statssosialismens historiske nederlag. 

Men pendelen gjorde etter hvert utslag den andre veien. Erfaringene med en nærmest uhemmet og uregulert kapitalisme var ikke gode. En av de store feilene som ble begått i en tidlig fase av transformasjonsprosessene i Øst- og Sørøst Europa, var å undervurdere behovet for statlig styring og å sette likhetstegn mellom reduksjon i statens makt og fremvekst av demokrati.
 Det siste tiåret har det i stigende grad vært erkjent at robuste offentlige institusjoner er en viktig forutsetning for et samfunns velferd og stabilitet, og at dette ikke minst er tilfelle i en globalisert verden: 

· Uten en pålitelig offentlig forvaltning er det vanskelig å tenke seg et velfungerende demokrati. Hvilken verdi har demokratiske vedtak hvis det ikke er et apparat som kan sette dem ut i livet? At demokratiske stater ikke evner å yte offentlige tjenester og løse sosiale problemer, vil undergrave demokratiets troverdighet.
· Effektive offentlige institusjoner fremmer langsiktig økonomisk vekst. Når forvaltningens kvalitet bedres, øker inntekt og investeringer. En velfungerende stat har vist seg nødvendig for å få til velfungerende markeder.
· Mange av vår tids store utfordringer, klimaendringer og helsetrusler er organisatoriske utfordringer. Hvordan arbeidet med å håndtere dem er organisert og ledet, vil påvirke hvilke resultater som oppnås, og hvor raskt og effektivt dette skjer.
· Norge og mange andre land ønsker en verdensorden basert på internasjonal rett. Dette er en organisert verdensorden som krever effektive institusjoner, både internasjonale og nasjonale.
· Forvaltningen er ikke bare et teknisk hjelpeapparat, et virkemiddel for å nå andre mål – hvor viktige disse enn kan være. Hensyn som forvaltningen varetar, til rettssikkerhet og fagkyndighet, er verdier i seg selv, og trenger ingen ytterligere begrunnelse.

Tidligere var spørsmål som gjaldt landenes forvaltningsorganisasjon, et rent nasjonalt anliggende, bestemt av nasjonale regjeringer og nasjonale tradisjoner. Slik er det også fortsatt. Men det har skjedd store endringer. Kommunikasjons- og informasjonsrevolusjonene med internett, mobiltelefoner og billige flyreiser gjør at faglige impulser krysser landegrensene i et omfang som knapt noen gang tidligere. 

Grenseoverskridende – i ordets helt konkrete betydning er også mange av vår tids store politiske utfordringer. Globaliseringen betyr at båndene mellom land har blitt så mange og tette at sosiale systemer på mange områder har smeltet sammen, at grensene mellom land er nesten usynlige, slik at det gir lite mening å snakke om nasjoner som atskilte og selvstendige enheter. Globaliseringen stiller Norge overfor en ny type politiske utfordringer. Hendelser langt unna vil påvirke oss mer umiddelbart og direkte enn noen sinne:

· Borgerkrig og konflikter vil kunne utløse flyktningstrømmer, spredning av ”anarkiske” soner, terrorisme og masseødeleggelsesvåpen 

· Miljøødeleggelser og klimaendringer kan føre til rask økning av havnivået, eller dramatisk knapphet på vann og mat over hele jorden

· En økende del av inntektene til norske borgere og den norske staten vil komme fra virksomhet i utlandet eller fra virksomheter med flernasjonalt eierskap. Dette øker sårbarheten overfor ustabilitet i andre land.

· Regionale utviklingstrender i Afrika, Asia og deler av Europa Norge tradisjonelt har hatt lite å gjøre med, får i stigende grad relevans for Norge. Det samme gjelder arbeid for å innføre demokrati i tidligere diktaturstater og for å utvikle og håndheve internasjonal rett samt nasjonal rett i stater med svake rettsstatstradisjoner. 

Etter jernteppets fall har det i stigende grad blitt erkjent at land med svakt styresett, for ikke å snakke om fallerte stater, kan forsterke og til dels være opphav til noen av de vanskeligste utfordringene verdenssamfunnet står overfor. Svake stater og stater som ikke er tilstrekkelig integrert i en internasjonal rettsorden, finner vi ikke bare i Afrika og Asia, men også i Europa. I perioden 1991-2005 ble det opprettet 22 nye stater i Europa og på territoriet til det tidligere Sovjetunionen.
 Ex-Jugoslavia er splittet opp i 7 selvstendige stater. Av disse er det bare to, Serbia og Montenegro som i moderne tid har erfaring som selvstendige stater. Erfaringene ligger et godt stykke tilbake i tid og var av relativ kort varighet.
 Bortsett fra Slovenia har alle landene styresett med vesentlige svakheter, særlig gjelder dette Kosovo og Bosnia (se nedenfor). Selv om de to sistnevnte landene nominelt er uavhengige, bærer de preg av å være internasjonale protektorater.

Svakt styresett gir opphav til en rekke potensielle og aktuelle trusler. Når det gjelder Balkan-land, blir det ofte påpekt at

· Det blir vanskelig å bekjempe de transnasjonale kriminelle nettverkene som oppstod under krigene på 1990-tallet, og som har forgreninger inn i politikk og næringsliv. Politikere som prøver, gjør dette med risiko for eget liv

· De sivile myndighetene kan vanskelig styre og kontrollere de væpnede styrkene. Krigsforbrytere skjules av tidligere kolleger i politiet og det militære.

· Det oppstår rekrutteringsmuligheter og frirom for internasjonal terrorisme, spesielt i områder hvor det er sterke etniske spenninger.

· Myndighetene evner ikke å gi borgerne et minimum av sosial og økonomisk sikkert eller tilgang til undervisning og helsetjenester. Det skapes grobunn for marginalisering av grupper og kulturer samt for politisk ekstremisme og etniske og religiøse motsetninger. Mange mennesker kan drives på flukt.

· Myndighetene er ikke i stand til å forhindre - og kan selv være opphav til alvorlige brudd på menneskeretter.

· De tradisjonelt tette båndene og de porøse grensene mellom land på Balkan kan lett føre til at uro ett sted smitter over på andre.

De trusler og den usikkerhet som følger i globaliseringens kjølvann har viktige implikasjoner for norsk utenrikspolitikk. Utenriksdepartementets refleksprosjekt understreker at institusjonsbygging bør oppgraderes til et viktig virkemiddel i utenrikspolitikken. Prosjektet begrunner denne anbefalingen slik:

 ”På grunn av sammenfiltringen av samfunnsinstitusjoner er det norske samfunnets utvikling betinget av andre samfunn på en rekke ulike nivåer. De delene av norsk utenrikspolitikk som normalt er ansett som rene altruistiske eller verdibaserte geskjefter - […] bistand […] demokratibygging, rettsutvikling og institusjonsbygging – får derfor i økende grad realpolitisk relevans og betydning. […] Dersom hovedmålet med utenrikspolitikken er å fremme det norske samfunnets behov for velferd og sikkerhet i en globalisert verden, så nødvendiggjør dette en markant utvidelse av det man tradisjonelt har forstått som utenrikspolitiske interesser. Vi må forlate en snever forståelse av norsk utenrikspolitikk. Interessebegrepet må utvides både geografisk og til flere områder av utenrikspolitikken. Betydelige deler av det som normalt er blitt betraktet og drøftet som myke […] eller altruistiske deler av utenrikspolitikken bør oppgraderes som sentrale områder for å ivareta norske interesser”.

I et forord til rapporten understreker utenriksminister Jonas Gahr Støre at nær sagt alle samfunnsområder i dag påvirkes av internasjonale forhold at refleksgruppen derfor drøfter forhold som ikke bare ligger under utenriksministeren, men også andre statsråders områder. Refleksgruppens anbefalinger vil bli drøftet i en stortingsmelding som regjeringen vil legge fram i 2009.

3 Forvaltningsapparatets kvalitet i øst- og sørøsteuropeiske land

3.1 Målinger av styresettkvalitet

Det er ikke enkelt å beregne kvaliteten på et lands styresett – og slett ikke å finne et presist og samtidig kortfattet uttrykk for denne. Flere ekspertinstitusjoner har lagt mye arbeid i forsøk på å utvikle indikatorbaserte mål. Når det gjelder landene i Øst- og Sørøst-Europa, er det fire slike undersøkelser som er sentrale. Det er målingene til

· Verdensbanken (WB) 

· den amerikanske, frivillige organisasjonen Freedom House (FH), 
· Den europeiske banken for gjenoppbygging og utvikling (EBRD)
 

· den tyske Bertelsmann-stiftelsen (BS) 

Alle undersøkelsene måler ulike, men beslektede aspekter ved et lands styringssystem. Mens WB, FH, og BS måler generelle, tversgående egenskaper ved ert lands styresett, ser EBRD mer avgrenset til styring innenfor det økonomiske området. WB, FH og BS har noe ulike’ definisjoner av styringsbegrepet. FH ser på rettslige og institusjonelle kjennetegn som påvirker ”progress in democratization and rule of law”. BS er som WB opptatt av den faktiske beslutningsatferden innenfor regjeringssystemet. BS måler i hvilken grad denne atferden påvirker ”the commitment to democracy and market economy, effective use of resources, reform management, consensus-building, and international cooperation”. WB måler “government effectiveness” som defineres som: ”The quality of public services, the quality of the civil service and the degree of independence from political pressures, the quality of policy formulation and implementation and the credibility of government’s commitment to such policies.”
Mens WB’s undersøkelse omfatter 212 land, dekker FH 27, EBRD 27 og BS 116.

Funn fra de fire undersøkelsene viser sterk samvariasjon og reflekterer etter all sannsynlighet ulike aspekter ved ett og samme underliggende fenomen, ”styresettkvalitet”.
 At EBRD’s undersøkelse av økonomisk politikk korrelerer med de tre andre målingene tyder videre på at det er en klar sammenheng mellom styresett og økonomiske prestasjonsevne. 

Ser vi mer spesifikt på landene i ex-Jugoslavia er samvariasjonen mellom de ulike målingene sterkest for Kroatia og Makedonia (lik vurdering i tre av de fire undersøkelsene). Den er noe svakere i Bosnia (to av fire) og svakest i (det tidligere) Serbia og Montenegro som kommer best ut i BS’s målinger og dårligst i WBI’s.

3.2 Variasjoner mellom land

Vi vil det følgende særlig bruke Verdensbankens vurdering av ‘government effectiveness’ for å vise variasjoner mellom land Øst- og Sørøst Europa i perioden 1996-2006. 
Som det fremgår av figur 1, som måler ”government effectiveness ”i 2006, har forvaltningen i disse landene svært ulik kvalitet. Blant landene øverst på figuren – de med høyest kvalitet - finner vi de baltiske landene, land i Sentral Europa, samt Kroatia og Slovenia. De 8 landene nederst på figuren ligger alle – uten unntak på Balkan.
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I perioden 1996-2006 har kvaliteten på forvaltningsapparatene i landene i Øst-og Sørøst Europa samlet sett blitt vesentlig forbedret (se figur 2). I verden sett under ett er det bare gruppen av karibiske land som har større fremgang. Nivået i for eksempel OECD-området går tilbake i samme periode. 
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Figur 2

Skåren for de øst- og sørøsteuropeiske landene rommer imidlertid store forskjeller (se figur 3). Størst fremgang har Bulgaria, Latvia, Litauen og Romania. Albania, Ungarn og Polen viser tilbakegang i perioden 1996-2006. Disse endringene må imidlertid sees på bakgrunn av at Latvia, Litauen, Ungarn og Polen allerede i 1996 hadde oppnådd et relativt høyt nivå, mens dette ikke var tilfelle for Bulgaria, Romania og Albania.
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Figur 3
De fremste av de øst- og sørøsteuropeiske landene har nå en skåre når det gjelder ’government effectiveness’ som er på høyde med eller bedre enn det som er tilfelle for en rekke av EU’s ”gamle” medlemsstater (se figur 4).

Figur 4
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3.3 Variasjoner innenfor land

Det er ikke bare store forskjeller mellom landene i Øst- og Sørøst Europa. Innenfor hvert land er det også vesentlige variasjoner. Reformintensiteten varierer fra en et departementsområde til et annet. De største positive endringene skjer i departementer som har ansvaret for internasjonalt samarbeid. Særlig forvaltningsorganer med ansvar for EU-integrasjon fungerer tydelig bedre enn øvrige administrative enheter. 

Selv om de fleste land i regionen viser fremgang i perioden 1996-2007 er fremgangen langt fra jevn eller ubrutt. Et år med positiv utvikling følges ofte av et år med tilbakeslag. Av Verdensbankens 8 målinger av ’government effectiveness’ i Makedonia i årene 1998-2007 representerer fire et tilbakeskritt i forhold til forrige måling og fire en forbedring. Makedonias skåre i 2007 er derfor kun marginalt bedre enn i 1996. 

I Serbia og Montenegro viser alle målingene i perioden 2000-2004 (FH, EBRD og WB) fremgang og gjenspeiler uten særlig tvil virkningen av Milosevics fall i oktober 2000. FH og EBRD har en særlig bratt stigning fra 2000 til 2001. Stigningen flater ut etter 2002. Grunnen til avmatningen var i følge FH maktkampen mellom den daværende statsministeren i Serbia Zoran Djindjic og den føderale presidenten Vojislav Kostunica. I Serbia stopper fremgangen helt i 2005. Landets skåre i på WB’s måling i 2007 er fortsatt klart høyere enn i 2000, men lavere enn i 2004. 

3.4 ”Transition”-begrepets fruktbarhet

I den engelskspråklige litteraturen betegnes gruppen av tidligere kommunistiske stater i Øst og Sørøst Europa som ”transition” land, dvs. som land som befinner seg i en overgangsfase – (’transition’) mellom autoritært og demokratisk styresett. Begrepsbruken inneholder en implisitt antakelse om at alle ”transition”-land er underveis til et felles mål, en vestlig form for demokrati og kapitalisme. Den store variasjonen i faktisk utvikling innenfor og mellom disse landene har fått både analytikere og praktikere til å betvile nytten av ”transition”-begrepet – og gyldigheten til dets implisitte utviklingsoptimisme. Flere post-kommunistiske regimer er ikke lenger underveis, de har nådd sitt mål – eller i hvert det mål som den herskende eliten har ønsket å nå – en mellomstasjon mellom repressivt diktatur og liberalt demokrati. Bare på den måten er det mulig å forstå de vansker lokale beslutningstagere og utenlandske rådgivere møter i arbeider for å få til institusjonelle reformer.

Hvilke europeiske land som skal regnes til gruppen av post-kommunistiske ikke-”transition”- land, det vil si land som har stagnert i sin utvikling, er ikke klart. Det er vanlig å regne de tidligere sovjet-republikkene (bortsett fra de baltiske statene) til denne kategorien. I tillegg nevnes av og til enkelte Balkan-land, Bosnia-Herzegovina, Albania, Bulgaria og Romania.

4 Forhold som fremmer eller hemmer institusjonsbygging

En rekke lang rekke faktorer brukes for å forklare variasjonene i institusjonell reform innenfor og mellom de post-kommunistisk landene. Her skal vi gi et resymé av en del av de viktigste funnene. Vi sondrer mellom interne faktorer (kjennetegn ved det enkelte land) og eksterne faktorer (utenlandsk innflytelse)

Interne faktorer:

· Politisk lederskap – politiske valg

· Institusjonelle forhold

· Geografi

· Kultur

· Irredentisme
 og etnisk spenning

· Historiske erfaringer

Eksterne faktorer:

· Utenlandsk press og samhandling med særlig vekt på:

· EU- og NATO-integrasjon

· Bistand til institusjonsbygging

To faktorer forklarer særlig variasjon innenfor det enkelte land: politisk lederskap – politiske valg og institusjonelle forhold. De andre faktorene belyser stort sett variasjoner mellom land.

Vi kan sondre mellom atferdsfaktorer - menneskelige handlinger og beslutninger - og strukturelle faktorer - de ytre rammer for disse handlingene og beslutningene. Flertallet av de faktorene vi ser på, gjelder struktur. Bare to, politisk lederskap og utenlandsk nærvær, er klare atferdsfaktorer. 

Det er en voksende erkjennelse av at strukturelle rammer – for eksempel et lands historie og politiske administrative kultur – i stor grad påvirker reformaktiviteten i post-kommunistiske land og virkninger av denne.
 I en ”strukturalistisk” preget analyse av situasjonen på Balkan hevdet Chris Patten, tidligere utenrikskommisjonær i EU, blant annet:

” One of the main reasons why the Balkans is so unstable is that democracy and the rule of law have never put down strong roots. Empires have come and gone; governments have risen and fallen; but democracy and above all the rule of law has never settled.’’

En konsekvens av en strukturell tilnærming er at institusjonell endring sees som resultat– ikke av ett eller noen få politiske vedtak – men av et komplekst samspill mellom mange ulike faktorer, og følgelig at slike utviklingsprosesser tar lang tid. Ensidig vektlegging av struktur kan lede til deterministisk pregede konklusjoner: Noen land er forutbestemt til å klare overgangen fra autoritært styre til demokrati, andre ikke. 
En atferdsorientert analyse vil poengtere at struktur kan stimulere eller vanskeliggjøre, men ikke bestemme utviklingen på et område. Politiske aktører er ikke hjelpeløst i omgivelsenes vold. De kan ved sine handlinger forsterke eller svekke - og i spesielle tilfelle nøytralisere effekten av strukturelle rammer. Med andre ord: atferd overtrumfer struktur. I en utpreget atferdsorientert vitenskapelig artikkel om transformasjonene i Øst-og Sørøst-Europa hevder artikkelforfatteren blant annet:

” The regional and national differences in the success of post-communist transition have been primarily determined by the ability and willingness of a country’s political elite to make the right decisions about post communist reforms rather than by any inherited ‘‘institutional capacity[ies]’’ to successfully cope with the challenges of post-communist democratisation and economic marketisation”.

I de østeuropeiske landene som skårer best når det gjelder demokratisk styresett, har utviklingen etter jernteppets fall gått uventet raskt. Utgangspunktet var nesten det dårligst tenkelige: svak, økonomi, uutviklede institusjoner, og utrent politisk lederskap. Flere land slet i tillegg med en usikker internasjonal status som følge av at de multinasjonale statene de hadde vært del av, var oppløst etter harde konflikter.

Tidlig bekymring om at den dysfunksjonelle kommunistiske arven og andre ugunstige faktorer i omgivelsene ville virke hemmende, har imidlertid i mange tilfelle vist seg ubegrunnet.
. Som vi så ovenfor har styresettet i øst- og sentraleuropeiske land nå stabilisert seg på et høyt nivå, i mange tilfelle på linje med vestlige demokratier. Ikke i noe land har reformprosessen vært utsatt for alvorlige tilbakeslag. 
5 Interne faktorer

5.1 Politisk lederskap – politiske valg
Det er en vanlig oppfatning at kraftfullt politisk lederskap er nødvendig for å oppnå forandringer i postkommunistiske land og at fravær av slikt lederskap er en viktig årsak til mangel på reformer. Østeuropeiske reformpolitikere har vært i stand til å samle bred folkelig oppslutning, også om tiltak som umiddelbart har sterkt negative konsekvenser for store velgergrupper. For eksempel tilkjennega 80 prosent av de spurte i en meningsmåling i Polen på 1990-tallet at de støttet reformer som ville redusere deres levestandard med 40 prosent.
 

De mest markerte endringene har kommet etter regjeringsskifter – spesielt når de ledende politiske partiene - også de som opprinnelig var imot forandringer - har lagt seg på en reformkurs. I Kroatia har det tidligere ultranasjonalistiske HDZ
 etter valgseirene i 2003 og 2007 videreført det vestorienterte reformarbeidet som ble satt i gang av det tidligere kommunistpartiet. 

Virkningen av klare politiske skifter kan avleses på flere av styresettmålingene som vi har omtalt foran. blant. Det politiske lederskapet virket positivt under statsminister Ivan Kostov i Bulgaria 1997-2001 og statsminister Zoran Dindic i Serbia 2001-2003 og negativt under president Slobodan Milosevic i Serbia/Jugoslavia 1987-2000. 

I de første frie valgene etter østblokkens kollaps ga velgerne på Balkan – i motsetning til velgerne i Øst- og Sentral-Europa - sin stemme ledere og politiske partier som ikke ønsket reformer eller bedrede forbindelser til Vest (se tabellen nedenfor). I 1990 tilbød EU Jugoslavia, Bulgaria og Romania samme type støtte og utsikt til medlemskap i unionen som de tre ”særlig begunstigete”(”most favoured”) land i Øst-Sentral-Europa, Tsjekkoslovakia, Ungarn og Polen. Den politiske utviklingen i de tre Balkan-landene førte imidlertid til at de ikke var i stand til å gi EU et imøtekommende svar. Dermed fikk de en forsinkelse på inntil 10-12 år i arbeidet med institusjonelle reformer.

I Øst-Europa ellers har det omtrent ikke vært politisk motstand mot hovedinnretningen av reformarbeidet: EU/NATO-integrasjon, innføring av markedsøkonomi og demokrati. For eksempel holdt Estland konsekvent fast på sin reformkurs til tross for at landet ble regjert av ti forskjellige regjeringer og sju statsministere i perioden 1990-2003. Det var lite motstand fra den detroniserte eliten. De fleste medlemmer av den gamle kommunistiske garde trakk seg resignert tilbake. Noen satset på en ny politisk karriere, under en ny ideologisk fane. Radikalismen i politiske snuoperasjoner var bemerkelsesverdig med kort vei fra ortodoks marxisme til ytterliggående liberalsime.

Tidspunkt for det første valgnederlaget til ex-kommunistiske 
og/eller nasjonal-populistiske partier

	Land
	Tidspunkt

	Øst-Sentral-Europa
	

	Ungarn
	Mars/april 1990

	Slovenia
	April 1990

	Polen
	Juni 1989

	Tsjekkia
	Juni 1990

	Estland
	Februar/Mars 1990

	Slovakia
	Juni 1990/September 1998

	Latvia
	Februar/Mars 1990

	Litauen
	Februar/Mars 1990

	Balkan
	

	Bulgaria
	Oktober 1991/April 1997

	Romania
	November 1996

	Kroatia
	Januar 2000

	Makedonia
	September 2002

	Bosnia
	November 2000

	Serbia og Montenegro
	Oktober 2000

	Albania
	Mars 1992/Juli 1997


I særlig Serbia er det politiske lederskapet fortsatt splittet i synes på vestlig orienterte reformer. Én gruppering ledet av president Boris Tadic (tidligere Zoran Djindjic) er for slike reformer, mens en gruppering rundt tidligere statsminister Vojislav Kostunica stiller seg skeptisk. Som vi allerede har nevnt, virket konflikten mellom Djindjic og Kostunica lammende på landets reformevne. 

Når det spesifikt gjelder reform av forvaltningen, og særlig forvaltningsreform som politisk program fremhever analytikere ofte mangelen på reformorientert lederskap. Mangelen blir ofte tilskrevet trekk – eller spesielle omstendigheter ved de politiske systemene i postkommunistiske land:

· Det politiske lederskapet har vært klart ustabilt. I perioden 1989-2004 var det 38 parlamentsvalg i EU’s nye medlemsland. Den sittende regjering tapte 30 av dem. I flere land har statsråder i gjennomsnitt sittet kortere enn to år.
 Statsråder som har små utsikter til å bli gjenvalgt, vil heller bygge opp staber ad hoc omkring enkeltpersoner de har tillit til, enn å satse på tidkrevende institusjonelle reformer.

· I enkelte land – kanskje særlig på Balkan – synes politikere og politiske partier å se på forvaltningen som sin egen eiendom. Personal blir skiftet ut, kontorer opprettet eller nedlagt – ikke så mye for å forbedre forvaltningen som for å belønne politiske tilhengere og straffe motstandere

· En del politiske ledere har en fortid som dissidenter og opposisjonelle. De er uten administrativ erfaring og mangler innsikt i og interesse for institusjonelle spørsmål.

5.2 Institusjonelle forhold

Post-kommunistiske ledere som ønsker å gjennomføre institusjonelle reformer kan være i en nesten håpløs situasjon. De erkjenner at forvaltningsapparatet må reformeres, men er avhengig av dette apparatet for å kunne forberede og gjennomføre reformene. I Balkan-landene lider apparatet – ikke minst organer med ansvar for forvaltningsreform - under store svakheter:

· Det er mangel på administrativ kapasitet, på tjenestemenn med relevant kompetanse. 

· Det skorter alvorlig på evnen til å utforme politikk

· Samhandlingen innenfor og mellom departementer hemmes av byråkrati og uvilje mot å utveksle informasjon.

· Departementene er sterkt politisert. Det er lite samhandling mellom det politiske sjiktet og staben av fast ansatte. 

· Departementene preges av en kontroll- og kommandofilosofi. Tjenestemennene gjør det de blir bedt om, ellers ingen ting.

De institusjonelle problemene er særlig store i Bosnia. Her er det ikke først og fremst forvaltningsapparatets manglende kapasitet som er det største problemet, men det kostitusjonelle systemet som gir beslutningstakere store muligheter til å obstruere politiske prosesser.

Selv om helhetsinntrykket fra Balkan-land er negativt, er det ikke uten nyanser. I noen departementer, spesielt departementer som nylig er etablert, er bemanningen, informasjonsflyten og atmosfæren generelt klart bedre enn i andre, og følgelig også evnen til innovasjon. I en undersøkelse av serbiske departementer som Statskonsult foretok i 2005, var situasjonen i Departementet for internasjonale økonomiske forbindelser (MIER) og Handelsdepartementet klart bedre enn i de tre andre departementene som inngikk i undersøkelsen (Kultur, Arbeid og Energi). Undersøkelsen viste også at tjenestemennenes arbeidsmotivasjon bedret seg i løpet av perioden 2001-2004. Bedringen var særlig tydelig i de to førstnevnte departementene (MIER og Handel). I enkelte departementer skjedde det en forverring.

5.3 Geografi

Som vi allerede har sett, viser analyser av reformprosesser i postkommunistiske stater et tydelig geografisk mønster. Land som ligger nær Vest-Europa skårer klart bedre enn land som ligger lenger borte. Den mest åpenbare fortolkningen er at normer og verdiforestillinger spres lettere over korte enn lange avstander. Nærhet muliggjør kontakt og samhandling. Men ”geografisk nærhet” har ikke bare med romlig, fysisk avstand å gjøre. Nærhet er betinget av kulturelt slektskap og felles referansepunkter. At de baltiske og sentraleuropeiske statene klart fremstår som de mest reformorienterte må sees på bakgrunn av disse landenes historiske bånd til Vest-Europa. Flere land opplevde krisebetingede emigrasjonsbølger til Vesten (Ungarn 1956, Tsjekkoslovakia 1968, Polen 1981). Land som Polen, Ungarn og Jugoslavia hadde regimer som påla sine innbyggere relativt få reiserestriksjoner. I Jugoslavia var det særlig ungdom fra Slovenia som benyttet seg av muligheten til å studere i utlandet. Emigrasjon og annen reisevirksomhet åpnet uformelle informasjonskanaler og lettet spredning av vestlige forestillinger og normer.

Virkningen av geografi er påvirket av politiske forhold. Geografiske rom – nærhet og fjernhet - er i en viss forstand politisk konstruert. Grenser mellom land trekkes og vedlikeholdes eller oppløses og gjennomhulles av politiske vedtak. Virkningen av geografi formidles gjennom internasjonale organisasjoner og tiltak for økonomisk, politisk og militært samarbeid. Utsikten til medlemskap i for eksempel NATO eller EU – eller fraværet av slike utsikter påvirker følelsen av nærhet til Vest-Europa og graden av identifikasjon med vestlige verdier og forestillinger.

5.4 Kultur

5.4.1 Østlig ortodoksi – et reformhandikap?

Et lands sosiale, politiske og administrative kultur, det vil si dypt forankrede normer for sosial samhandling, vil påvirke oppfatningen av utenlandske institusjonelle modeller. Nasjonale beslutningstakere vil som hovedregel foretrekke de modellene som innebærer minst kulturell dissonans og som lettest kan tilpasses landets tradisjoner. Med andre ord: kulturelle trekk kan lette eller vanskeliggjøre et lands integrering i et vestlig normfellesskap. 

I studiet av transformasjonene i Øst-Europa har en del undersøkelser sondret mellom europeiske kulturer som er basert på hhv. vestlig og østlig kristendom (det vil si protestantisme og katolisisme versus østlig ortodoksi). Poenget er ikke teologiske skiller, men sosiale normer som opprinnelig var betinget og senere opprettholdt av religiøse/kirkelige forestillinger. Det hevdes ofte at kulturtrekk i land med ortodoks religion korrelerer negativt med demokrati- og institusjonsbygging etter vestlig mønster.
 Blant annet følgende kulturtrekk trekk blir ofte nevnt:

· Vektlegging av autoritært lederskap.(Fremmer institusjoner som er preget av kontroll og kommando snarere enn av samhandling og kritisk refleksjon kan svekke domstolers, kontroll- og reguleringsorganers uavhengighet. Forbud og påbud blir vektlagt fremfor informasjon og dialog). 

· Vektlegging av gruppeinteresser isteden for individuelle rettigheter. Betoning av skillet mellom ’oss og de andre’ (Vanskeliggjør objektiv rettshåndhevelse og varetakelse av rettigheter til sosiale minoriteter).

· Vektlegging av uformelle, personorienterte transaksjoner fremfor rettslig regulerte avtaler og beslutninger (gir lav terskel mot korrupsjon, nepotisme og politisering)

Oversikten over styresettkvalitet i tabell 1 foran, synes umiddelbart å gi støtte til oppfatningen at østlig ortodoksi er et reformhandikap. Land med vestlig kristendom er på toppen av tabellen og land med østlig er på bunnen. Selv om de ortodokse kirkene motsatte seg regimeendring og demokratisering på slutten av 1980- og begynnelsen av 1990-tallet, er en del analytikere likevel varsomme med å se dette som utslag av en dyp historisk trend. De tolker kirkenes handlemåte mer som taktisk enn normativt begrunnet
 og advarer mot å se utviklingen i ortodokse land som religiøst determinert. De hevder at disse landene ikke har vært mer preget av diktatur enn katolske land i Sentral-Europa (med unntak av Tsjekkoslovakia). Hellas, som var det eneste ortodokse landet i Europa som ikke ble kommunistisk, kvittet seg med fascist-diktaturet før de katolske landene Spania og Portugal.

En del av de kulturelle trekkene som av og til forbindes med land med ortodoks religion (blant annet vektlegging av autoritært lederskap og gruppeinteresser), finnes ikke bare her. De er i varierende grad til stede i alle europeiske land. For eksempel skårer Frankrike neste like høyt som det tidligere Jusgoslavia når det gjelder autoritært lederskap og høyere enn Hellas.
 
Men kirkelige forhold – mer enn religiøse – kan likevel ha påvirket omdannelsene i Øst. I motsetning til de vestlige kirkene hadde de østlige knapt forbindelser vestover under kommunismen. Bortsett fra Hellas var hele det ortodokse Europa kommunistisk. De protestantiske og katolske kirkene i Øst derimot, hadde sterke forbundsfeller i Vest. Valget av Krakows erkebiskop, Karol Wojtyla, til pave i 1978 hadde stor, etter manges mening, avgjørende betydning for utviklingen i Polen og ellers i det katolske Øst-Europa. Er denne fortolkningen riktig, har kirkelige forhold hatt stor betydning for de tidlige faser av omformingen i Øst, og trolig mindre for senere.
5.4.2 Kultur – konstant eller variabel?

Det er to oppfatninger av det sosiale normsettets grad av stabilitet eller fluktuasjon, hhv. ”rational choice”- og sosialiseringsteori.  Analyser basert på forestillinger om ”rational choice”, understreker menneskers evne til å erkjenne og vareta sine egne interesser og til raskt å tilpasse seg nye livsbetingelser. En del forskere hevder at i mange land ble den kommunistiske ideologien aldri akseptert. Den ble møtt med likegyldighet i offentlige rom og med latterliggjøring i private. Samtidig var det en utbredt beundring for Vesten. Dette bidro til at særlig land i Sentral-Europa raskt var i stand til å tilpasse seg kravene til demokrati og kapitalisme. 

På lengre sikt er støtten til vestorienterte reformer og partier avhengig av at de godene som ble stilt i utsikt, faktisk realiseres. Hvis dette ikke skjer, kan folkemeningen fort dreie, for eksempel i retning av populistiske/nasjonalkonservative partier som i Polen i 2005. Svikt i styresettet kan forklare en utbredt misnøye med måten demokratiet fungerer på. I 2004 var Slovenia det eneste av EUs post-kommunistiske kandidatland der et flertall av de spurte (50 prosent) tilkjennega en positiv vurdering av demokratiet. I alle andre kandidatland var det store flertall som hadde en negativ oppfatning, spesielt i Slovakia (79 prosent), Romania (77 prosent) og Bulgaria (75 prosent).

Forskere med forankring i sosialiseringsteori - fremholder at mennesker i stor grad er normstyrt, at normer er tregt foranderlige og de vanskelig kan påvirkes gjennom organisasjonsendringer eller andre tiltak. En rekke studier av omvandlingsprosessene i Øst- og Sørøst Europa er basert på et slikt perspektiv. De hevder at mennesker som store deler av sitt liv har levd under kommunisme, vil ha vansker med å forstå, akseptere og internalisere normer som demokrati og kapitalisme bygger på. Overgangen til vestlige styringsmåter, vil derfor skje langsomt og kanskje vare generasjoner. 

Virkningen av århundregamle sosiale mønstre kan modifiseres av hendelser og erfaringer av kortere varighet. Selv om kommunismen var kortlivet sammenliknet med den dyptgående splittelsen mellom østlig og vestlig kristendom, opphørte den som statsideologi først i 1989/1990, og generasjoner som vokste opp under den, lever fortsatt. 

I store deler av Sentral-Europa ble kommunismen opplevde som en fremmed ideologi påtvunget under ytre tvang. Men trekk ved de kommunistiske regimene hadde – blant annet i Jugoslavia - en resonansbunn i lokale normer og tradisjoner. Autoritært lederskap, liten aksept for maktdeling, oppfatningen av jus som et styringsmiddel for den herskende klassen og politisering av styringsapparatet, var ikke bare kjennetegn ved den kommunistiske perioden. Dette var trekk ved den nedarvede politiske kulturen som ble forsterket av 45 år med kommunisme.
 

Selv om det kan være tvil om hvor rotfestet demokratiets spilleregler er hos mange postkommunistiske politikere, vil det gamle lederskapet etter hvert bli erstattet av en ny generasjon ledere som– såfremt Vesten opprettholder sitt press og sitt nærvær – vil føle seg mer forpliktet av demokratiske normer enn sine forgjengere. Det er dette som synes å ha skjedd i en rekke øst- og sørøsteuropeiske politiske partier, blant annet HDZ i Kroatia og PSD
 i Romania.

5.5 Irredentisme og etnisk spenning

Transformasjonsprosessene i Øst- og Sørøst-Europa drives av nasjonalstater. Graden av territoriell integritet og etnisk spenning vil klart påvirke forløpet av disse prosessene. Mange av landene i Øst-og Sørøst-Europa var inntil få år siden deler av føderasjoner som I varierende grad var etnisk, religiøst og språklig heterogene: Sovjetunionen, og Jugoslavia og Tsjekkoslovakia. De interne grensene mellom føderasjonenes republikker/delstater fulgte sjelden det etniske bosettingsmønstret. Av de 22 nye statene som har oppstått i Øst-Europa og det tidligere Sovjetunionen, er det bare 2, Slovenia og Armenia som er etnisk og religiøst homogene.
 

Trolig kan institusjonelle reformer bare lykkes fullt ut i land hvor nasjons- og statsbyggingen er avsluttet, hvor grensene mot nabolandene er internasjonalt anerkjent, og hvor det ikke lenger fins etniske minoriteter som ønsker å bryte ut av det nasjonale fellesskapet. Selv om nasjonalisme har vært en ødeleggende kraft i deler av Øst- og Sørøst Europa, har den også hatt positive virkninger. Tydeligst er dette kanskje i Tsjekkia, Slovenia og de baltiske statene som neppe hadde vært i stand til å foreta reformer i det omfang de faktisk har, dersom de ikke hadde brutt ut av de dysfunksjonelle føderasjonene som de tilhørte. Manglende frihet til å gjennomføre nasjonale reformer var det viktigste argumentet til lederne i Montenegro for å forlate unionen med Serbia, en union som også hemmet den serbiske regjeringens reformevne. 

Land med uavklarte grensespørsmål og etnisk spenning kan få store vansker med å 

· delta fullt ut i internasjonalt samarbeid, blant annet i euro-atlantiske integrasjonsprosesser

· kreve inn skatter, oppnå internasjonale kreditter og tiltrekke seg utenlandske investeringer

· bygge robuste og legitime institusjoner

· forhindre nasjonalisme og ekstremisme
Siden spørsmål om grenser og etnisk spenning er så fundamentale og altoverskyggende, blir det vanskelig for den politiske ledelsen å konsentrere seg om reformer. I Serbia har situasjonen i Kosovo hatt en slik effekt. 

Hvilke virkninger som følger av etnisk spenning og omstridte grensespørsmål, kan påvirkes gjennom politiske handlinger. Mens virkningene i flere ex-jugoslaviske land ble katastrofale, har en slik utvikling blitt unngått i blant annet Sentral-Europa der store ungarske minoriteter i Romania, Slovakia og Serbia og en stor sigøynerbefolkning kunne ha gitt næring til alvorlige konflikter. Vestlige land la press på regjeringene i Romania og Slovakia for å få dem til å føre en mer imøtekommende politikk overfor etniske minoriteter. Samtidig ble den ungarske regjeringen sterkt frarådet å forfølge spørsmål om grenserevisjoner. 

I Estland og Makedonia bidro utsiktene til EU-medlemskap og tilhørende EU-krav til en relativt fredlig løsning av etniske konflikter.

5.6 Historiske erfaringer

Mens de baltiske og sentraleuropeiske landene ble påtvunget kommunismen gjennom okkupasjon av et fremmed regime som ble betraktet som økonomisk og kulturelt underlegent, ble kommunismen i Jugoslavia innført av landets egne ledere – til dels i konflikt med Sovjet Unionen. 

Den dobbelte opposisjonen – mot kommunismen og mot Sovjetunionen - gjorde at de postkommunistiske lederne og befolkningen i de baltiske statene, Polen, Tsjekkoslovakia, Ungarn og Øst-Tyskland distanserte seg fullstendig fra det kommunistiske styringssystemet og satset på radikale endringer, ofte til en svært høy pris for landenes innbyggere, se avsnitt 5.1. 

I Jusgoslavia var situasjonen annerledes. Tito lot en rekke av de administrative ordningene fra før 1941 bestå. I motsetning til andre ex- kommunistiske land beholdt de jugoslaviske lederne alle tidligere kongelige embetsmenn som ikke hadde samarbeidet med tyskerne, og som ikke var åpent anti-kommunistiske. Rotfestede forvaltningstradisjoner overlevde mer enn 40 år med den jugoslaviske varianten av kommunisme. Til tross for et ry for å være innovativt og reformistisk har Jugoslavia blitt beskrevet som et dypt konservativt land hvor den offentlige forvaltningen var lite mottakelig for nye ideer.
 Den administrative kontinuiteten er trolig grunnen til at ledere både i Serbia og Kroatia til tider har betont verdien av landenes institusjonelle tradisjoner sterkere enn behovet for vidtgående tilpasninger til EU-krav.

Landene i Øst- og Sørøst Europa har vært tilknyttet ulike imperier, i første rekke Det ottomanske rike, Habsburg-monarkiet, det russiske keiserdømme og sovjetimperiet. Mens Habsburg-monarkiet tilskrives en gunstig innvirkning på retts- og forvaltningsutviklingen i sentraleuropeiske land vurderes den historiske arven fra de øvrige imperiene mer entydig negativ. 

Fire av landene i Øst- og Sørøst-Europa som har kommet lengst med å reformere sine styresett, Slovenia, Tsjekkia, Slovakia og Ungarn (se tabell 1 foran) var alle deler av Det østerriksk-ungarske dobbeltmonarkiet. De hadde et geopolitisk, økonomisk og kulturelt fellesskap med sine vesteuropeiske naboer, et fellesskap som i store deler av befolkningen og spesielt i intellektuelle kretser, skapte en følelse i av nærhet, av å tilhøre Vest. Båndene vestover var viktig, trolig avgjørende for å skape den nasjonale, antikommunistiske oppslutningen om systemskifte og institusjonelle reformer i 1989-1990.
  

Men bildet av imperienes betydning for de øst- og sørøsteuropeiske landenes utvikling er ikke uten nyanser. Det er på ingen måte snakk om noen historisk determinisme slik at ugunstig historisk arvegods gjør det umulig å reformere et inngrodd og dysfunksjonelt styringssystem. Ikke alle deler av Habsburg-monarkiet hadde samme økonomiske og kulturelle evne. Slovakia, deler av Ungarn, størstedelen av dagens Kroatia og Bosnia tilhørte de mest underutviklede deler av keiserriket. Mesteparten av dagens Polen samt de tre baltiske statene var deler av det autoritære russiske imperiet helt til 1918.
Flere Balkan-land som oppstod etter sammenbruddet av det ottomanske riket, innførte parlamentariske styresett med relativt liberale konstitusjoner allerede på 1800-tallet. Selv om denne styreformen fungerte dårlig og demokratiet langt fra var perfekt, er det likevel grunn til å spørre om de virkelig har vesentlig mindre demokratisk erfaring enn de baltiske land, Polen og Ungarn, som alle, bortsett fra korte perioder i mellomkrigstiden har hatt sammenhengende autoritært styre inntil omveltningene i 1989/-90.

6 Eksterne faktorer

6.1 Påtrykk og nærvær

Det er en oppfatning at omverdenens betydning er undervurdert i demokratiserings- og institusjonsbyggingsprosesser.
 Omverdenen kan særlig på to måter påvirke forløpet og resultatet av institusjonsbyggingsprosesser i Øst- og Sørøst-Europa; gjennom påtrykk - ved å utnytte østlige regjeringers sårbarhet press - og ved nærvær.

Vestlig påtrykk har 

· bidratt til regimeskifter (Serbia, Georgia, Ukraina) og således hjulpet til å få i gang reformprosesser

· bidratt til liberalisering av autoritære regimer (Romania, Kroatia, Slovakia, Moldova) og derved styrket den reformorienterte opposisjonen

· påvirket valg til fordel for vestorienterte partier (Serbia, Slovakia, Romania) og dermed påskyndet EU-integrering og tilhørende reformarbeid

Omfanget av vestlig innflytelse er avhengig av om det er til stede ”motmakter” som alternative kilder til økonomisk, diplomatisk eller militær bistand. Dette har i liten grad vært tilfelle i Øst- og Sørøst-Europa. Her har vestlige land vært dominerende. Autoritære ledere i blant annet Bulgaria, Serbia og Slovakia har prøvd, men ikke lyktes å få russisk støtte i særlig omfang. Situasjonen er annerledes i tidligere sovjetrepublikker som Hviterussland, Ukraina og Armenia der Russland har støttet autoritære regimer finansielt og diplomatisk og dermed redusert virkningen av vestlig press. 

Forsøk å påvirke den indre politiske balansen til fordel for vestligorienterte partier er imidlertid et tveegget sverd og må brukes med varsomhet slik at de som støttes, ikke kan beskyldes for å være sammensverget med utenlandske krefter.

Press alene kan i liten grad gi reformer med varig virkning. Utenfor EU, som systematisk overvåker etterlevelsen av unionens pålegg og sanksjonerer eventuelle brudd (se nedenfor, 6.2), har eksternt påtvungne krav i liten grad bidratt til demokratisering. En undersøkelse viser at bare i to av 29 undersøkte tilfelle var dette tilfelle.
 

I Øst- og Sørøst-Europa er det trolig en kombinasjon av ytre påtrykk og nærvær som har fremmet reformer. ’Nærvær’ om fatter ulike typer kontakter, forbindelser og avhengigheter, blant annet 

· økonomiske bånd, handel, investeringer, kreditter

· politiske bånd, bilaterale diplomatiske og militære forbindelser, deltakelse i vestlige internasjonale organisasjoner

· sosiale bånd, reisevirksomhet, turisme, flyktningstrømmer, diasporasamfunn, immigrasjon

· informasjonsbånd, grenseoverskridende informasjonsstrømmer, telekommunikasjon, internett, penetrasjon av vestlige medier

· kontakter mellom frivillige organisasjoner, blant annet politiske partier, religiøse organisasjoner og fagforeninger

· bistand (nærmere om dette nedenfor, 6.3)

Vestlig nærvær vil skape internasjonal oppmerksomhet omkring maktmisbruk, korrupsjon og annen styringssvikt og øke sannsynligheten for reaksjoner fra det internasjonale samfunnet. Nærvær vil også stimulere fremveksten av politiske aktører med tette forbindelser til Vesten, som er inneforstått med vestlige normer og som ønsker å føre en vestlig orientert reformkurs.

Motsatt kan isolasjon og embargo ha sterkt negative og langvarige virkninger for demokrati og rettssikkerhet. Den økonomisk blokaden av Jugoslavia skapte grobunn kriminelle nettverk som fortsatt preger måten styringsorganer fungerer på i eks-jugoslaviske land.

6.2 EU- integrasjon

En rekke forskere og praktikere fremhever EU’s betydning som reformmotor i Øst-Europa slik EF tidligere var det i forhold til post-autoritære og post-fascistiske stater. To sitater kan være illustrerende: 

”[… have done more to expedite the transition process than the other other external actors and their aid packages taken together”.
, 

”[…] may be presiding over the most sucessful democracy promotion program ever implemented by an international actor. The track record so far is excellent: every democratizing state that has become a credible future member has made stedy progress towards liberal democracy. Improvements in democratic standards […] have gone hand in hand with better state capacity, improved welfare and economic performance”.

Oversikten i figur 1 foran viser et tydelig mønster: Landene øverst på figuren - med best styresett – er alle EU-medlemmer. Landene nederst på figuren – med dårligst styresett – er alle utenfor EU.  

I Øst- og Sørøst-Europa synes medlemskap i EU å virke mer tillitskapende enn medlemskap i FN-systemet. Umiddelbart skulle man tro at prinsippet om nasjonal suverenitet som er nedfelt i FN’s charter, ville være særlig attraktivt for land som nettopp har blitt frie og selvstendige og mer attraktivt enn utsiktene til EU medlemskap som innebærer avståelse av nasjonal suverenitet. Erfaringene viser imidlertid at de politiske elitene i postkommunistiske land nesten uten unntak ønsker EU-bistand og tilhørende EU-tilknytning fremfor bistand fra FN-systemet. Kanskje kan man se det slik at utsikten til å få effektive institusjoner med noe tap av nasjonal selvbestemmelse veier tyngre enn den ubegrensete friheten til selv å utvikle disse.

EU har et rikt repertoar av virkemidler for å fremme institusjonsbygging i søkerlandene. Mest effektivt er EU’s mulighet til å gi eller nekte land adgang til de ulike stadier i medlemskapsprosessen. Ved å dele prosessen inn i faser, og å gjøre progresjon fra en fase til en annen avhengig av at bestemte krav er oppfylt – og derved skape usikkerhet om datoen for tiltredelse – vil EU forhindre at kandidatland slapper av i sitt reformarbeid.  

I tillegg til å stille krav, sosialiserer EU søkerlandene inn i unionens normfellesskap og hjelper landene å tilpasse sine styringsorganer til unionens regelverk. EU er den viktigste kilden for ekstern rådgivning og bistand til søkerlandene. Ca. 30 prosent av Phare
-programmet som omfattet de 10 landene som tiltrådte i 2004, ble brukt til å støtte institusjonsbygging.

Det er flere grunner til å anta at EU’s innvirkning på forvaltningsutviklingen i østeuropeiske land vil være klart større enn i vesteuropeiske. Kravene til administrativ endring er vesentlig strengere og omfatter langt flere saksområder enn ved utvidelsene i Vest. Blant søkerne er det bare Polen som i kraft av sin størrelse og geopolitiske betydning har hatt forhandlingsmakt i forhold til EU. Mens Vest har kunnet bruke lang tid på EU-tilpasning, er tidspresset i Øst langt sterkere.

Har et land robuste styringsorganer, vil det på det administrative området være motstandsdyktig overfor innflytelse fra andre land og internasjonale institusjoner. Mens land i Vest tiltrådte EU med en veletablert forvaltningsordning, er østeuropeiske land midt i en vanskelig – til dels krisepreget prosess med å bygge nye institusjoner. Nasjonale beslutningstagere er særlig mottakelige for ekstern veiledning og assistanse når det reises alvorlig tvil om det hjemlige styringsapparatets kapasitet og kompetanse slik tilfellet er i øst- og sørøsteuropeiske land. 

Selv om EU vektlegger administrativ utvikling, varierer søkerlandenes prioritering av reformarbeid. Nye stater – særlig de baltiske – har vært mer opptatt institusjonsbygging enn gamle, spesielt Polen. Mens noen land lojalt har prøvd å følge EU’s regler, har andre gitt inntrykk av å simulere etterlevelse, på samme måte som de simulerte statssosialisme under sovjetperioden.
 

EU-kommisjonen bistand til institusjonsbygging har for det meste vært sektoriell bistand til forvaltningsorganer og – områder som er direkte berørt av EU’s regelverk. Kommisjonens primære mål er å sette kandidatlandene i stand til å håndheve dette regelverket. EU’s krav har derfor har derfor hatt større innflytelse på institusjonsutvikling på særskilte politikkområder enn på prioriteringen av forvaltningsreform i alminnelighet.

6.3 Utenlandsk bistand til institusjonsbygging

Det er uenighet om utenlandske regjeringer eller internasjonale hjelpeorganisasjoner kan fremme institusjonsbygging i land med svakt styresett. Mens en del er skeptiske
 til verdien av slik hjelp, stiller andre seg klart mer positivt
. Når det gjelder Øst- og Sørøst-Europa, hevder flere at vestlig bistand, sammen med andre former for tilkopling til Vest har vært viktig, kanskje avgjørende for omfang og innretning av reformer, og at fravær av bistand har hatt en tilsvarende negativ effekt.
 Det kan derfor gi grunn til bekymring når den samlede bistanden til land på Vest-Balkan nå trappes ned, og i større grad gis som lån og ikke som tilskudd.

I trolig de fleste land i Øst- og Sørøst-Europa har arbeid med forvaltningsreformer mottatt utenlandsk støtte, hovedsakelig organisert som rådgivningsprosjekter. Mye av prosjektbistanden har blitt evaluert. Evalueringene etterlater et blandet inntrykk. 

Når det gjelder bistanden til Øst- og Sentral-Europa, under EUs Phare-programmet fant evaluator
 blant annet at:

· Samhandlingen mellom giver og mottaker var kritisk for prosjektenes grad av vellykkethet. Det førte ofte til problemer at mottakeren ønsket en form for bistand - utstyrsanskaffelse, investeringer - mens giveren tilbød en annen, for det meste rådgivning og opplæring. 

· Vestlige konsulentfirmaer var mest opptatt av egen fortjeneste og for lite innstilt på å forstå mottakerens situasjon. Språkproblemer forverret situasjonen

· Effekten av prosjektene varierte fra et land til et annet. Virkningen var dårligst i Estland og Litauen, trolig på grunn av manglende politisk interesse og politiske reformplaner.

· Prosjekter som var rettet mot mottakerlandenes sentrale beslutningsorganer, møtte ofte større problemer enn prosjekter i mer perifere organer, hovedsakelig fordi de førstnevnte prosjektene var mer sårbare overfor politiske svingninger.

· De mest effektive prosjektene gjaldt organer som hadde ansvar for helt konkrete deler av EU’s regelverk.

· Manglende prioritering av tversgående institusjonsutvikling (som gjelder alle eller de fleste forvaltningsorganer) kan overtid redusere muligheten for ytterligere fremgang på enkeltområder.

Også CARDS
-programmet for Vest-Balkan, der omtrent 10 prosent av midlene ble avsatt til institusjonsbygging, har blitt evaluert.
 Evaluator påpekte blant annet at

· Programmet hadde en svak strategisk forankring. Giveren (EU) hadde ikke utviklet kriterier som kunne støtte prioriteringen av prosjekter. De fleste mottakerlandene hadde ingen vedtatt plan for forvaltningsreform. Mangelen på overordnete strategier førte til en myriade av småprosjekter snarere enn en helhetlig tilnærming.

· EU’s sentraliserte beslutningssystem som ikke var tilpasset lokale prosesser, samt EU’s begrensete bruk av lokale eksperter og andre lokale ressurser begrenset mottakerlandenes eierskap til prosjektene. Uklarhet om ansvarsdelingene mellom flere EU-institusjoner skapte flere steder problemer, særlig i Makedonia og Kosovo.

· Mottakerlandene hadde svak evne til å gjøre bruk av mottatt støtte. I 2004 hadde for eksempel Kroatia bare anvendt 51,5 prosent av de midlene landet fikk tildelt i 2001. Generelt var det liten sammenheng mellom tildelt og faktisk anvendt bistand. Utilstrekkelig mottakskapasitet skyldes til dels store svakheter i landenes forvaltningsorganisasjon, manglende evne til å identifisere problemer og å utvikle og prioritere prosjekter. Mens noen mottakerland har prøvd å bedre mottakskapasiteten, gjentar andre den - i følge evaluator - stereotype påstanden om at bistanden er for liten.

Også bilateral prosjektbistand har blitt analysert. En analyse av svensk bistand til Øst- og Sentral-Europa
 påpeker i første rekke store svakheter i måten bistanden ble organisert på i Sverige, i samhandling og beslutningsprosesser innenfor og mellom ulike departementer og myndigheter: 

”[…] maybe the experts and the recipients as actors were not causing the problem, but that the main cause has to be found within the aid-providing donor organisations. One question is whether they were really aiming at getting things changed and new policies implemented in CEE-countries. It seems that it can also be argued that that these organisations were mainly interested in running their own internal organisational affairs with departments trying to secure their own position within the organisation. As organisations they were trying to secure their position in competition with other aid-providing donor organisations. And as money providers, they were not so much committed to improving the situation in CEE countries, but more to worrying about procedures to be followed properly, deadlines to be met, keeping projects within the budget constraint and probably (self-) employment” [….] The relevant Swedish authorities “had limited knowledge about what is going on in the recipient countries.  According to themselves they are just small players in the field having only a minor impact. They were dependent on shifting regulations made by government, and shifting goals that were not always congruent with what was needed in the recipient countries. Their main task was to transfer money to consultancy agencies that sent so-called ‘experts’ and ‘consultants’ to do something, but of which it was far from transparent to the donor organizations what they really did. … Not able to steer, but instead being pushed around, sometimes even being sacrificed for greater objectives of a governmental player aiming for a stronger geopolitical and commercial position”

7 Implikasjoner for norsk bistand til institusjonsbygging

7.1 Oppsummering av litteraturgjennomgangen

Fremstillingen foran viser at forløpet og resultatet av institusjonsbyggingsoproseser er betinget av en lang rekke faktorer. Omverdenen og særlig vestlige land og organisasjoner kan påvirke prosessene ved bruk av ulike virkemidler. Tilfanget av effektive instrument er vesentlig større i Europa enn andre deler av verden. Dette skyldes bl. a. geografisk nærhet, kulturelt slektskap, og ikke minst EU-integreringsprosessen. 

Til virkemiddelkassen hører bistand til institusjonsbyggingsprosjekter. Men også klassiske utenrikspolitiske virkemidler knyttet til press og nærvær kan ha stor, om enn indirekte effekt, se ss.  23 og 24 foran.
Det er neppe tvil om at omverdenen i vesentlig grad har påvirket demokrati- og institusjonsbygginsprosessene i Øst- og Sentral-Europa. Spørsmålet er da om det er rimelig å vente samme resultat i Sørøst-Europa?
Det har vært ytret tvil om EU-prosessen – med den utforming den hadde i Øst- og Sentral-Europa - vil ha den samme transformative effekt i Balkan-land. Det institusjonelle og politiske utgangspunktet i den sistnevnte gruppen land – med svake og ustabile stater - er dårligere enn i den førstnevnte. Toneangivende observatører har derfor hevdet at EU bør utvikle en tydeligere statsbyggingsstrategi, og gjøre forvaltningsutvikling til det eksplisitte og sentrale mål for integreringsprosessen for Balkan-land.
 Den samme anbefalingen kan gis til andre land og internasjonale institusjoner som ønsker å støtte utviklingen på Vest-Balkan. 

Hvordan omverdenen best kan bidra, krever en nøye analyse av situasjonen i hvert enkelt mottakerland og av arbeidets tilrettelegging i giverlandet. Når det gjelder norsk bistand, er det naturlig å se på følgende:
Kjennetegn ved mottakerlandene

· Status i landenes arbeid med forvaltningsreform
· Landenes prioriteringer når det gjelder forvaltningsutvikling de nærmeste årene
· Erfaringer med norsk bistand til institusjonsbygging, innretning og organisering (i mottakerlandet)
· Utenlandske organisasjoners vurdering av fremdrift i reformarbeidet og egne planer for bistand i årene som kommer
· Mulighetsrommet for norsk bistand til institusjonsbygging
Kjennetegn ved tilretteleggingen i Norge

· Omfang, innretning og prioritering av institusjonsbygging frem til i dag.
· Enkeltvirksomheters (bl. a. departementers/direktoraters) medvirkning
· Erfaringer med Vest-Balkan-satsingen: innretning og organisering
Dette er spørsmål DIFI ønsker å komme tilbake til senere i prosjektet. Foreløpig skal vi bare antyde noen mulige områder for norsk bistand. Men la oss først se på noen råd fra internasjonale ekspertorganisasjoner om hvordan slik bistand bør gis. 
7.2 Anbefalinger fra internasjonale eksperter
SIGMA har gitt følgende råd til regjeringer og internasjonale organisasjoner som ønsker å støtte institusjonsbygging i land på Vest-Balkan:

· Se på institusjonsbygging som en sosiologisk prosess. All erfaring viser at forvaltningsutvikling tar tid. Støtten bør gis til lagsiktige prosesser og ha et langsiktig perspektiv. Givere bør frigjøre seg fra en for snever prosjektorganisering

· Prioriter utvikling av tversgående systemer, ikke bare organisasjoner enkeltvis

· Kombiner satsinger i de enkelte land med et regionalt perspektiv. En rekke temaer egner seg for en regional tilnærming, for eksempel opplæring

· Se på styringssystemet i sin helhet, ikke bare forvaltningen i snever forstand: inkluder nasjonalforsamlingen (herunder nasjonalforsamlingens revisjonsorgan), forvaltingsdomstolen, ombudsmannsinstitusjonen

Madrid-klubben
 har blant annet gitt følgende råd når det gjelder demokratiutvikling:

· Støtt utviklingen av sosiale sikkerhetsnett og økonomiske reformer

· Støtt opplæring og utdanning 

· Stimuler kontakt mellom frivillig organisasjoner fra Øst og Vest

· Arbeid for å begrense virkningen av reiserestriksjoner

7.3 DIFI’s anbefalinger

Arbeidet med strategier for hvert av de tre landene, Serbia, Makedonia og Bosnia vil ta utgangspunkt i følgende generelle anbefalinger.

Tiltak med indirekte virkning
· Øv påtrykk, prøv så langt som mulig å styrke demokratiske, reformorienterte krefter

· Gi politisk støtte til landenes bestrebelser på å oppnå medlemskap i internasjonale organisasjoner

· Gi støtte til reiser og studier i utlandet, stipendier

Tiltak med direkte virkning
· Sats på støtte til institusjonsutvikling på områder som berøres av EU-/NATO-prosesser og hvor det foreligger krav/retningslinjer som de lokale myndighetene har forpliktet seg til å følge

· Prioriter noen store prosjekter på brede forvaltningsområder hvor støtte til utvikling av enkeltinstitusjoner kan koples til utvikling av gjennomgående rutiner og prosesser i forvaltningen (for eksempel miljøvern og sikkerhetssektorreform). Kombiner organisasjonsutvikling og opplæring

· Gi støtte til nøkkelorganer med tverrgående ansvarsområder, for eksempel: organer for forvaltningsutvikling, EU-integrasjon, lovforberedelse (lovsekretariater), finansforvaltning, statsministerens kontor
· Gi støtte til utvikling av opplæringsprogrammer og opplæring av tjenestemenn/fremtidige tjenestemenn. 
· Gi støtte til institusjoner som arbeider med personalspørsmål/opplæring, f. eks. departementenes personal/administratsjonsavdelinger, muligens også ”the Regional School of Public Administration”
· Gi støtte til de deler av styringsapparatet som ikke er direkte under regjeringens kontroll, men som har som oppgave å overvåke forvaltningens arbeid og som dermed kan bidra til å heve forvaltningens kvalitet: forvaltningsdomstol, sivilombudsmann, revisjonsordninger.

· Gi støtte til medier og frivillige organisasjoner, spesielt med sikte på å bedre mulighetene til å overvåke/følge arbeidet i myndighetsorganer
Organisering
· Revurder hvordan tilretteleggingen av norsk bistand er organisert i mottakerlandene
· Styrk arbeidet med institusjonsutvikling i Norge, utvikling og organisering av nasjonal kompetanse, opplæring av tjenestemenn som skal ta del i prosjekter ute, stimulering av samarbeid/erfaringutveksling mellom berørte myndigheter og andre organisasjoner.
Vedlegg 

Institusjonsutvikling i Bosnia, Makedonia og Serbia: Sammenfatning av tilgjengelige vurderinger og anbefalinger

1. Bosnia

1.1 Policy-Making and Coordination – SIGMA Assessment 2006
1.1.1 SIGMA Diagnosis

· Lack of structures and procedures to link the three governments: At the level of policy-making and allocation of resources, the governments within any federation are closely connected and their legal and practical capacity to develop and implement policy and legislation are highly interdependent. Therefore, all federal systems need extensive and regular methods for intergovernmental co-ordination at multiple levels. This includes management of the interrelations from the centre of government and also networks of sectoral ministries. This issue is crucial to the success of progress of EI in general and of the SAA in particular. In BiH, despite some improvements in relations, none of the governments has any institutional capacity at the Centre of Government CoG to deal with intergovernmental co-ordination. At this time, such minimal intergovernmental interaction that does exist is highly formal (e.g. through exchange of letters and ad hoc visits) and entirely inadequate. It is our observation that the international community tends to ignore the federal nature of BiH as a whole and does not deal with the issue of building the necessary structures to manage intergovernmental interaction and co-operation. This situation may simplify life in the short run but could have negative consequences for the development of BiH and the sustainability of ongoing reforms. It is important that projects to develop the CoG in any of the governments in BiH should set the building of capacity for management of intergovernmental relations as one of their priorities. 

· Inadequacy of the legal basis: The Rules of Procedures of all three governments do not deal adequately with the various aspects of policy preparation – inter-ministerial consultations, policy review and co-ordination – and with the support for the government and its working bodies by the CoG. (The RoP of the FBiH is less weak than the other two). In addition, in all three governments, the enforcement of the RoP is very weak, largely because of the weakness of CoG but also because of the inexperience of ministers and ministries and perhaps of the insufficient authority of the Prime Ministers. 

· Weakness/near absence of the services at the CoG: The three governments in BiH do not have adequate support from their centre of government. As indicated above in detail, there is capacity (but not always adequate) to prepare meetings and provide legal analysis. However, none of the three CoGs can provide strategic planning, policy co-ordination and monitoring on a sustainable, professional basis. 

· Weakness of the work of ministries: Policy and legal drafting capacity in ministries is very weak, and often does not exist at all. Habits and incentives for inter-ministerial co-operation and consultation are insufficient. Some improvements appear to have resulted from the unified rules for legislative drafting which had already been adopted at the state level and by the RS, but these are not likely to be sufficient to address the weaknesses in policy formulation capacities. 

· Donor issues: As was already mentioned, donors seem to be insufficiently sensitive to the federal nature of BiH and are overly focused on the state level. It would be helpful if all donors took the total structure of BiH into account in their activities. One obvious conclusion is that there should be greater and deeper co-operation between donors working with the different governments. Donors should seriously consider including experts from federal states in their teams of advisers. 

· EI capacity in ministries: The approach to EI in BiH is to focus activities at the state level and leave it to state ministries to co-ordinate their work with entity ministries (vertical co-ordination). This approach is not likely to be sufficient. Experience of other federal states within the EU suggests the need for higher-level co-ordination at the entity level. In any event and whatever process is followed, it would be important to build and improve the EI capacity of ministries at both state level and in the entities. 

1.1.2 SIGMA Recommendations and Priorities

· The of Ministers of BiH and the Governments of the Federation of BiH and the Republika Srpska should each consolidate their CoG services into a unified secretariat, serving respectively both the Prime Minister and the government (Council of Ministers). 

· Given the significant linkages between the three governments, the CoG (government service) at the state level and in both of the entities should include the capacity to interact and co-ordinate with Council the two others. In addition, the government service in the Federation should have the capacity to co-ordinate relations with the cantons. There are models for such capacities in other federal (or semi-federal) states in Europe, such as Austria, Belgium, Germany and the United Kingdom. 

· The responsibility of each of the three governments to work co-operatively with the others should be spelt out in detail in the Rules of Procedures and should be reflected in the structure and staffing of each CoG. 

· The EU should elaborate a project to provide technical assistance to the development of the CoG in FBiH. 

· Support should be provided to the development of EI capacity in ministries at the state and entity levels. 

· The EU should take responsibility for creating and sustaining substantive linkages among the various donor assistance projects to the government services in the three governments in order to ensure that these projects are complementary and that all of them take a similar approach to handling interactions between the three governments. 

1.2 Public Administration and the Administrative Framework – SIGMA Assessment 2006

1.2.1 SIGMA Diagnosis

· Existing legal frameworks governing the staff in the various administrations provide a good basis for further reforms. However, important efforts will be necessary to adequately implement legislation. 

· Overall, professionalism and efficiency in the public administration are still lacking. This is partly due to the complex structures and overlapping responsibilities, and partly due to inappropriate training. The training problem may be caused by the fact that training is often supply-driven and that real needs are often not identified or not met, in spite of the needs assessments that have been carried out. Training content is either not applicable or is not applied for various reasons. As a result, professionalism and performance in day-to-day work have shown only limited improvement. 

· Salary discrepancies between the state and entities are hampering the development of a professional and cohesive civil service across the country. 

· Human resources management skills may exist, given the considerable amount of training delivered by the donor community. However, adequate application of these skills remains limited. Little progress is visible at the state level, and RS seems to have stagnated since the end of the DFID project in early 2004. However, FBIH seems to have made a large step forward towards professionalism of the civil service, unified classification, and adequate HRM and training. 

· Politicisation, nepotism and corruption remain problems in the public administration, and so far the efforts of the Bosnian authorities to remedy this situation, in particular regarding politicisation and nepotism, have been limited. The impact of the pledges and the subsequently created IGTF has been low. It remains to be seen whether the acceptance of the PAR strategy will change this situation in the future. 

1.1.2 SIGMA Recommendations and Priorities

As already foreseen in the PAR strategy, all three Civil Service Laws need to be reviewed to achieve the necessary harmonisation of the three laws and to improve their implementability, without jeopardising the basic principles. 

The three Laws on Administrative Procedures will need to undergo a thorough review in order to be harmonised and adapted to general European standards, in particular with regard to transparency, public hearings, legal certainty and discretion, and to introduce necessary legal constructs, such as public law contracts, and new technical developments. Special administrative procedures laws will have to be reduced to the absolute minimum. 

The Laws on Public Administration should also be reviewed to clarify accountability trails and to take into account new legal constructs for administrative bodies. 

Systematic training has to be institutionalised in all entities, and co-ordination and co-operation between the state and entities should be fostered to achieve economies of scale. 

To improve the absorption capacity of donor assistance, in particular in the entities, the EU should consider providing support for language training

. 

2. Macedonia

2.1 Policy-Making and Coordination – SIGMA Assessment 2006

2.1.1 SIGMA Diagnosis

· The Government of Macedonia has made significant progress in introducing and developing strategic planning and policy co-ordination systems. The main characteristics of these systems are: 

· The legislation and supporting regulations for policy planning and development are coherent and promote further development of the mechanisms and procedures supporting the systems; 

· The General Secretariat has developed procedures and capacities to provide substantive and logistical support to the government and its committees in terms of setting and monitoring its strategic priorities and planning and co-ordinating policies; 

· The procedures for inter-ministerial consultations are sensible, but consultations take place late in the policy development process; 

· The agenda planning systems are adequate and effective but more efforts are needed to ensure realistic planning and to minimise the occurrence at government meetings of issues that have not been processed through the decision-making system; 

· The dispute resolution mechanisms are effective; 

· A good strategic planning system is in place to ensure that government priorities are adequately addressed and supported by necessary programmes and funds. The effectiveness of this system depends on cooperation between the General secretariat, the Ministry of Finance, and the budget users. It will need to improve through experience with successive budget cycles; 

· The policy development and legal drafting capacities in ministries remain weak; efforts should now be concentrated on ministries to develop and ensure procedures and capacities for impact assessment and for providing adequate fiscal information to the government; 

· A good structure has been set up for the management and co-ordination of European integration activities, but more attention should be given to developing capacities in ministries for co-ordination and implementation of commitments. 

3.1.2 SIGMA Recommendations and Priorities

Overall, there are two important issues. The first is to ensure sustained commitment and leadership from senior administrative officials, particularly at the level of the Secretary General and state secretaries, in order to ensure that the achievements to date are maintained in the future, even if the leadership changes. The second is to continue to implement and deepen the reforms that have been successfully launched to ensure that they will be come a widely accepted routine. In particular, the focus should be on: 

· Further development of capacities in the General Secretariat, especially in the Sector for Strategy, Planning and Monitoring and in the Sector for Policy Analysis and Co-ordination. These sectors should continue to improve their ability to provide substantive support to committees and to the government and to proactively and creatively impel ministries to improve the quality of their policy proposals; and 

· Further development of the co-operation between the General Secretariat and the Ministry of Finance to ensure stronger links between policy priorities, the budget and ministry-level strategic plans. 

· The Government of Macedonia should take steps to improve the capacity of ministries to develop well-analysed and elaborated strategic plans and to develop, assess and cost policy proposals. Ministries should improve internal procedures and increase their capacity for: 

· Strategic planning to ensure close links between national strategic priorities, the ministry’s programmes and its budget; and 

· Policy development to ensure that policies are well prepared, supported by appropriate assessment of impacts and costs, and subject to consultation both within the ministry and with other stakeholders, including NGOs and other civil society organisations. 

2.2 Public Administration and the Administrative Framework – SIGMA Assessment 2007

· Basically, the principles of the legal administrative framework in Macedonia are in line with European practices and the institutions for developing, implementing and controlling it are in place. In the past year the situation has slightly improved in some areas. Even considering that Macedonia is trying to follow European practices, the legislation still needs to be improved, mainly to avoid dispersion and to improve coherence and consistency. 

· A new political impetus is aimed at reaching better and quicker results through a more managerial approach, looking at the real needs of citizens and entrepreneurs, reinforcing monitoring mechanisms for the implementation of legislation, and using wide consultation mechanisms (at least regarding economy issues) to improve the overall quality of governance. It will be important to ensure that this positive impetus for change is implemented with full respect of the law, without compromising human rights, and with careful monitoring so as to guard against the risks of a strict managerial approach and a still underdeveloped administrative system. 

· Professionalism and depoliticisation of the civil service remains a concern. The dismissal of a large number of managers at the very beginning of the new government provided some contradictory signs to the society and to the civil service. Ethics in civil service should be strengthened. 

· The scope of the Law on Civil Servants (LCS) remains a problem; it needs to be reviewed and enlarged. The classification system is not unified and it is poorly controlled. 

· The scope of the Civil Servants Agency (CSA) is also problematic, because it is defined by the narrow scope of the LCS. In the short term this scope should be extended to cover all functions exercising executive power, and in the longer term to cover all non-political public employment. 

· The institutional positioning of the CSA – under parliament – does not seem to be the most suitable for the performance of human resources management of the civil service, which is a main responsibility of the government. The capacity of the CSA must be strengthened, mainly in terms of more and better qualified staff. 

· The use of short-term contracts under the Law on Agencies for Temporary Employment has increased flexibility in hiring staff whenever necessary. However, a matter of concern is the misuse of such contracts for the performance of either permanent functions or managerial functions. The situation must be closely monitored, because it risks creating serious problems in the near future. 

· The promotion system does not provide incentives for better performance. The introduction of internal competition – and giving it preference over open public competition – could enhance motivation through better career expectations. 

· The civil service salary system lacks competitiveness, as the salaries are low, and it is not fair, as it is not a unified system. Moreover, postponing implementation of the career supplement, year after year, just increases demotivation in the civil service. A clear commitment to the full implementation of the salary system is needed. 

· The performance appraisal system must also be implemented, as it is supposed to provide essential inputs to the salary system and to career development. 

· Training needs to be further developed, financed, assessed and co-ordinated. Clear priorities must be defined. 

· The system in place, which aims to protect legality regarding the civil service, has some shortcomings that need to be resolved. The revision of the second-instance commission’s status has begun, and its role should be developed and supported. Steps must be taken to make the Administrative Court operational soon. 

· Conditions for the establishment of a constructive social dialogue on civil service matters need to be developed. 

2.2 The Macedonian Integrity System – SIGMA Assessment  2007

Generally speaking, the Macedonian integrity system has made progress, mainly in its legal framework. The fight against corruption is more visible on the political agenda. There is a good potential for change, expectations are high, and political will seems evident. However, it is important to stress that some of the legal reforms are still in the beginning stage of implementation (or even still in the drafting stage) and that the quality of the legislation needs to be improved. 

· The newly drafted strategy and action plan against corruption, combining preventive and repressive measures, seems to be an interesting instrument for promoting integrity and fighting corruption in Macedonia, provided that it is properly implemented, monitored and evaluated, namely through a system of indicators (which are already being developed). In any event, it must be underlined that, due to the scarcity of resources, priority actions must be clearly and consistently defined. 

· Also evident is the aim to strengthen capacities and mechanisms of co-ordination and co-operation of the various entities engaged in this policy. However, there are too many institutions dealing with prevention and fighting corruption. The risk of conflict of competences and overlapping, which increases inefficiency, is high. 

· The empowerment of civil society and more proactive communication are other positive steps. The “Strategy for Co-operation of the Government with the Civil Sector“ and its “Action Plan for Implementation (2007-2011)” provide a good framework in this regard. 

· In line with its result-oriented approach, the government has undertaken several actions and brought to the courts a number of corruption and organised crime cases  in an attempt to show that corruption does not pay and that there are no “untouchable persons”. “Zero tolerance for corruption in the government and in administrative structures” is a stated target in the government programme. 

· According to various sources, public awareness of corruption and its effects in economic, social and political spheres is increasing. However, an evaluation of the perception of this phenomenon shows that in practice the situation has not really improved. 

· The system of controlling the funding of political parties and election campaigns has made positive steps but needs to be further developed. As stated by the SCPC in its 2006 report, these funds “remain key factors in generating corruption”. Attention must be paid to the loopholes identified in legislation by the SCPC and by the SAO. 

· The announced preventive measures (such as the “Regulatory Guillotine” project, reduction of discretionary rights, and implementation of the SCPC Action Plan) should be fully and properly implemented. To prevent opportunities for corruption and increase confidence in the government and the public administration, other measures should be developed, such as the effective implementation of the Law on General Administrative Procedures and the Law on Free Access to Public Information. 

· Ethics training for civil servants and other public servants may produce effective and sustainable results in changing administrative culture and making integrity a daily commitment in the public service. 

· An effective control of asset declarations and conflict of interest needs to be implemented. 

· Key institutions should be properly staffed and budgeted. In view of the budgetary constraints, this implies a clear definition of priorities and the respective allocation of resources. The resolution of problems of overlapping may free resources and increase the accuracy of their allocation. 

· The judiciary reform should be completed and fully implemented, namely: completion of the membership of the Judicial Council, operation of the Administrative Court, improved training of judges and prosecutors, and adoption of the laws on the Council of Public Prosecutors, on the Public Prosecutor’s Office, and on the salaries of judges. 

· The intended introduction of performance-related pay for judges and prosecutors must be shelved in order to avoid the risks of favouritism and demotivation. 

· An urgent plan to resolve the problems related to the financial situation in the courts is needed. 

· Special attention should be paid to situations where political interference in the judiciary may occur. 

· More attention must be paid to the problem of the quality of legislation in order to increase its clarity and consistency. The proliferation of legislation, issued in a reactive way rather than proactively motivated, creates a fragmented legal system that is difficult to understand, to implement and to control. The urgent legislative procedure in parliament needs to be carefully used and not abused. 

· Reducing discretionary powers in decision-making should be a priority. Simultaneously, a clear separation between political and administrative levels should be promoted, reinforcing managerial capacity in dealing with administrative issues and avoiding political interference in administrative operations and decisions. 

· Considering the new approach and impetus in fighting corruption, there are some concerns about human rights’ protection. In fact, the strong will to present results quickly and the methods of presenting publicly police arrests of persons accused of involvement in these cases could easily result in violations of the Constitution and of the basic presumption of innocence before the cases are actually dealt with by the courts. 

3. Serbia

3.1 Policy-Making and Coordination – SIGMA Assessment 2007

3.1.1 SIGMA Diagnosis

· Fragmentation of Center of Government (CoG): For all intents and purposes, Serbia does not have a centre of government (CoG), that is to say an organisation that can provide strategic planning, policy co-ordination, and monitoring on a sustainable, professional basis. 

· Lack of strategic focus of the policy system: There is little evidence of the existence of a process that would allow the government collectively to set policy and political direction and to enforce the linkages between the activities of individual ministries and a general strategic orientation. In the past, the delegation of major areas of policy to the 

· Overly legalistic approach: The focus of preparation of material for decisions and the focus of review and decision by committees and by the government are overly legalistic, with insufficient concern for policy content. 

· Low capacity in ministries for policy development and for European integration: Ministries in Serbia are generally seen to have a very low capacity for policy development, including consultations and impact assessment. Another precondition for the success of the new Rules of Procedure is increased capacity in ministries to engage in substantive policy development activities. 

3.1.2 SIGMA Recommendations and Priorities
· To take advantage of the good aspects of the policy system in Serbia, the General Secretariat of the Government should be developed as the central focal point for policy-making and co-ordination. In particular: 

· As soon as possible, the responsibility for supporting the RIA process and for universalising and implementing the procedures developed by the “Joint Project” should be transferred to the General Secretariat of the Government. This transfer would facilitate the transformation of the Sector for Planning and Monitoring into an effective focal point for managing the policy-making and planning processes on behalf of the Prime Minister and the government. 

· The legal competencies of the General Secretariat of the Government – as currently reflected in the Law on Government, the Regulation on the General Secretariat, and the Rules of Procedure – should be strengthened in order to support the development of its capacity to enforce the Rules of Procedure, provide substantive advice to the government, and manage effectively the policy and planning system. 

· Donors should consider offering Serbia a two-three year technical assistance project to support the restructuring and development of the General Secretariat of the Government and the strengthening of the capacity of ministries to prepare high-quality plans, policies and legislation. 

3.2 Public Administration and the Adminstrative Framework – SIGMA Assessment 2007

3.2.1 SIGMA Diagnosis

· The new legal framework for the civil service is in line with general European standards. 

· With regard to the general legal framework, in particular the General Administrative Procedures Law and the reform of the courts (including the creation of special administrative courts), there have been no significant changes since Sigma’s last report. 

· Overall, professionalism and efficiency in the public administration seems to have improved, although it remains insufficient. If the recently adopted training plan is implemented, the situation should further improve. 

· Human resources management skills have improved due to considerable training; however, quality varies between ministries. The heads of HRM units in several ministries have regular meetings twice a month and make co-ordinated efforts, for example when developing internal regulations. 

· The new civil service legislation provides adequate systems and procedures; the training of staff to apply this new legal framework in an appropriate way is continuing. 

3.1.2 SIGMA Recommendations and Priorities
· The legislation on administrative procedures and administrative disputes needs to be reviewed, adapted to current European standards, and implemented. 

· Training for the HRMS and HRM units needs to continue. In most administrative bodies the HRM units are insufficiently staffed; the HRMS will also need more staff to deliver its tasks in a professional and appropriate way. 

· Consideration should be given to the screening of existing staff to ensure that staff reductions do not target the best elements in the administration. 

· A centralised training facility should be set up and further curricula developed to provide for systematic in-service training that supports professionalism and efficiency in the public administration. The training facility should also create networks to foster co-ordination and co-operation across levels of government. The content of the professional examination needs to be reviewed urgently.
3.3 Public Administration Reform – Statskonsult 2005

3.3.1 Measures to Improve Coordination and Communication

A central conclusion of the Statskonsult report is that the Serbian system of government is characterised by weak mechanisms for cross-institutional coordination. These weaknesses raise doubts about the country’s ability to develop coherent policies in all sectors of reform, and may entail serious social and economic deficiencies. For instance, the World Bank emphasises that the absence of vigorous and concerted action and ‘a muddle through approach to … reform would seriously undermine the country’s ability to raise living standards on a sustainable basis and move closer to European structures’.. Therefore, we recommend measures that improve vertical coordination inside ministries as well as horizontal coordination across ministries. 

To improve vertical coordination, i.e. the interaction and interconnection between the political leadership and the permanent staff and more generally across hierarchic levels 

· The permanent staff should be given wider responsibilities for policy development. A review should be made of the position of assistant ministers with a view to converting it into an executive position.

· Decision-making authority should be delegated from the government to ministries and inside ministries from the minister to leading members of the permanent staff.

· A review should be made of ways to enhance the flow of information inside ministries, e.g through use of IT, change of routines and organisational patterns.

· A few ministries should be invited to volunteer for pilot studies and  experiments to enhance internal communication.

To improve coordination, cooperation and communication across ministries

· The division of competence between the ministries should be reviewed with a view to concentrating the central government’s tasks in fewer ministries, which would be responsible for broader and more cohesive portfolios.

· A review should be conducted of the Government General Secretariat with a view to developing it – or a part of it – into a body better able to manage high-priority inter-sectoral issues. The following measures should be considered: a) increasing the number of advisers who assist the Prime Minister in leading the day-to-day business of the Government, and b) setting up a small unit of highly qualified people directly linked to the Prime Minister responsible for high-priority inter-sectoral issues. 

· Procedures should be established with a view to ensuring better inter-ministerial cooperation at early stages of the development of cross-ministerial policies.

· A review should be made of ways to enhance the flow of information across ministries e.g through use of IT, change of routines, publication of newsletters and introduction of regular meetings between secretaries or other key officials.

3.3.2 Measures to Improve Innovation and Policy Development

In addition to lack of coordination and communication the other main finding of this report is the shortage of resources for innovation and policy development. This shortcoming restricts the ability of the Serbian government to develop well-considered and future-oriented policies and makes it unnecessarily vulnerable to internal and external disturbances.

To enhance capacities for innovation and policy development a critical review should be made of the way the ministries are organised and the tasks they are in charge of with a view to relieving them of day-to-day operational duties and strengthening capacity for policy development. 

The following measures should be considered: 

· In areas where it is natural to do so, responsibilities and tasks should be transferred to regional and local bodies.

· In areas where direct political control is neither necessary nor desirable, the sphere of activity should be organised as an agency and placed outside the ministry. Agencies should be allowed a certain degree of administrative independence, but should ultimately be under the Government/competent minister with political responsibility for the activity.

· Inspectorates should be reviewed with a view to assessing the need for state control, alternative methods of regulation, and the organisation of operational control activities.

· A study should be made of ways to organise the delivery of policy advice in the ministries. A few ministries should be invited to volunteer for pilot studies and experiments to improve the quality of policy development.

· In certain ministries an attempt should be made to devise less rigid and hierarchical organisational models than those currently in use.

· A study should be made of ways to improve the quality of law preparation. The study should include measures such as consultation with private and public stakeholders, impact analysis and policy evaluation and be made with a view to EU approximation.

Supporting our recommendations for improving coordination and innovation, necessitates taking measures to raise the quality of human resources in the Serbian public administration. Two steps appear to be particularly important in order to recruit, retain and develop qualified staff:

· Competitive personnel policies and wage systems

· Permanent and institutionalised arrangements for training public servants.

Though it is difficult to specify precisely what training will be needed in the Serbian civil service, drawing on the discussion in the previous chapters, the following topics would seem to be important, particularly for senior and middle management:

· Strategic leadership

· Managing strategic context and change

· Policy development

· Organisational development

· Developing and managing partnerships

· Working in partnerships

· Effective delegation

· Project management

· Communication skills.
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