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Proracunska podpora kot orodje v mednarodnem razvojnem sodelovanju

Magistrsko delo obravnava povezavo med prora¢unsko podporo in ucinkovitostjo procesa
mednarodnega razvojnega sodelovanja. Donatorji in drzave prejemnice so na visokem forumu
o ucinkovitosti razvojnega sodelovanja v Parizu leta 2005 sprejeli Parisko deklaracijo o
ucinkovitosti razvojne pomoc¢i. Ta za spodbujanje ucinkovitosti procesa razvojnega
sodelovanja uvaja pet nacel: lastni§tvo, navezanost, usklajenost, upravljanje za rezultate in
vzajemno odgovornost. V skladu s Parisko deklaracijo je proces razvojnega sodelovanja
ucinkovit v primeru, da so aktivnosti donatorjev usklajene in navezane na razvojno strategijo,
ki jo je pripravila drzava prejemnica, pri ¢emer odgovornost za rezultate nosijo oboji. Da bi
prispevali k uresni¢evanju nacel Pariske deklaracije in dvigu u¢inkovitosti procesa razvojnega
sodelovanja, donatorji pozornost posvecajo prora¢unski podpori. To je oblika razvojne
pomoci, ki donatorjem omogoca nakazilo pomoci neposredno v prora¢un drzave prejemnice,
ki s prejetimi sredstvi upravlja sama. Vpliv prora¢unske podpore na uresni¢evanje nacel
Pariske deklaracije je pozitiven. Donatorji in drzave prejemnice z izvajanjem proracunske
podpore dvigajo ué¢inkovitost procesa razvojnega sodelovanja.

Klju¢ne besede: mednarodno razvojno sodelovanje, proracunska podpora, Pariska deklaracija
0 ucinkovitosti razvojne pomoci, u¢inkovitost procesa razvojnega sodelovanja.

Budget support as a tool of international development cooperation

The Master's thesis discusses the connection between budget support and the effectiveness of
the international development cooperation process. At the High Level Forum on Aid
Effectiveness in Paris in 2005 donor and recipient countries adopted the Paris Declaration on
Aid Effectiveness. The Paris Declaration introduces five principles in order to promote
effectiveness of the development cooperation process: ownership, alignment, harmonisation,
managing for results and mutual accountability. According to the Paris Declaration, the
development cooperation process is effective in the event that the activities of donor countries
are harmonised and aligned with the development strategy prepared by the recipient country,
while both are held accountable for the results. In order to contribute to the implementation of
the Paris declaration principles and increase the effectiveness of the development cooperation
process, donors are paying close attention to budget support. This is a type of development
assistance, which allows donor countries to transfer assistance directly to the budget of the
recipient country, which manages the received funds on its own. The impact of budget
support on the implementation of the Paris declaration principles is positive. By implementing
budget support, donor and recipient countries increase effectiveness of the development
cooperation process.

Key words: international development cooperation, budget support, Paris Declaration on Aid
Effectiveness, effectiveness of the development cooperation process.
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1UVOD

Razvojna pomoc¢ je pomembno orodje za zmanjSevanje razkoraka med razvitimi drzavami in
drzavami v razvoju. Od devetdesetih let dalje njena koli¢ina, skupaj s Stevilom donatorjev,
naraSc¢a (Fengler in Kharas 2010, 6). Tako je tudi zato, ker se v mednarodni javnosti danes
pricakuje, da drzave na podro¢ju mednarodnega razvojnega sodelovanja aktivno delujejo
(Bucar in Udovi¢ 2007, 845). Kljub temu da je cilj razvojne pomoci obi¢ajno ustvarjanje
ugodnega mednarodnega okolja za tistega, ki ekonomsko pomo¢ daje (Benko 1997, 266-7),
nam novejSe usmeritve, na primer premik od pogojevanja k lastniStvu razvojnih politik in
raz§irjenost razumevanja razvojnega sodelovanja kot partnerstva (White 2001, 1057-8;

Killick 2004, 13), postopoma kaZejo drugacno sliko.

Podrocje razvojnega sodelovanja ni brez tezav. Zaradi naraScajocega Stevila donatorjev in
razvojnih projektov se drzave prejemnice sooc¢ajo s t. i. fragmentacijo pomo¢i (Kim in Lee
2013, 792). Pomanjkanje koordinacije med donatorji razdrobljenost pomo¢i le stopnjuje.
Dodaten problem drzav prejemnic je nestanovitnost razvojne pomoci. V tak$nih primerih je
razvojna pomo¢ nekonsistentna in nenapovedljiva, kar onemogoca izvedbo nacrtovanih
politik in strategij (Bourguignon in Sundberg 2007, 319). Donatorji in drzave prejemnice so
zakljucile, da delijo odgovornost za oblikovanje in prihodnje rezultate mednarodnega
razvojnega sodelovanja in temu primerno ukrepajo (Lele in Jain 1992, 606-7). Njihovo vodilo

je zagotoviti ve¢jo u€inkovitost razvojnega sodelovanja.

V ta namen so donatorji, na ¢elu z Organizacijo za gospodarsko sodelovanje in razvoj
(Organisation for Economic Co-operation and Development — OECD), organizirali S$tiri
visoke forume o ucinkovitosti razvojnega sodelovanja (Rim 2003, Pariz 2005, Akra 2008 in
Busan 2011)*, kjer so skupaj z drzavami prejemnicami razpravljali o ukrepih za spodbujanje
ucinkovitosti razvojnega sodelovanja. Leta 2005 so sprejeli PariSko deklaracijo o
ucinkovitosti razvojne pomoci (Paris Declaration on Aid Effectiveness). Ta se osredotoca na
proces razvojnega sodelovanja in dvig ucinkovitosti znotraj njega. Za spodbujanje
ucinkovitosti procesa uvaja pet nacel: lastniS§tvo, navezanost, usklajenost, upravljanje za

rezultate in vzajemno odgovornost. Ob tem velja izpostaviti, da se Pariska deklaracija ne

! Leta 2003 je bila na visokem forumu v Rimu sprejeta Rimska deklaracija o usklajevanju (Rome Declaration on
Harmonization). Leta 2008 je bila na visokem forumu v Akri sprejeta Akrska agenda za akcijo (Accra Agenda
for Action). Leta 2011 je bil na visokem forumu v Busanu sprejet dokument Partnerstvo za u¢inkovito razvojno
sodelovanje iz Busana (Busan Partnership for Effective Development Co-operation).
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ukvarja z vprasanjem kon¢nih ucinkov razvojnega sodelovanja — torej zmanjSevanjem

razvojnega razkoraka.

Uresnic¢evanje Deklaracije so v obdobju od leta 2005 do 2010 donatorji preverjali, rezultati
raziskave so pokazali, da je bil od trinajstih zadanih ciljev dosezen le eden (OECD 2011a, 1).
Ustreznost nacel, ki jih Pariska deklaracija uvaja, s tem ni bila omajana. Neodvisna raziskava
je pokazala, da so zaveze Pariske deklaracije, v primeru da so implementirane, vsekakor
pomembne za izbolj$anje kakovosti pomoci in vzpostavitev partnerstev (Wood in drugi 2011,
53). Poudarek Pariske deklaracije na merjenju in evalvaciji razvojne pomoci so Stevilni avtorji
oznacili kot velik dosezek (Todaro in Smith 2012, 707-8).

Dvig ucinkovitosti donatorji skusajo dose¢i tudi s spreminjanjem mehanizmov, prek katerih
usmerjajo razvojno pomo¢ (Hunt 2012, 90). Donatorji tako vedno ve¢ pozornosti posvecajo
programskim oblikam pomoci; ena izmed njih je proracunska podpora. Ta donatorjem
omogoca nakazilo pomoci neposredno v proracun drzave prejemnice, ki s prejetimi sredstvi
upravlja sama. Pojavila se je v dobi navdu$enja nad novimi pristopi za vecanje u¢inkovitosti
in kot panaceja za zastarel sistem projektne pomoci (Hayman 2011, 11). Pri tem se zastavlja
vprasanje, kako primerna je proracunska podpora za ucinkovitejse mednarodno razvojno

sodelovanje.

Prorac¢unsko podporo lahko definiramo kot finanéno pomoc¢, ki podpira srednjero¢ni razvojni
program drzave prejemnice in je redno nakazana neposredno v proracun te drzave, Ki prejeta
sredstva upravlja v skladu z lastnim sistemom upravljanja javnih financ (Koeberle in
Stavreski 2006, 4-5). Njene prednosti so naslednje: odpira moznosti za pove¢anje pomo¢i,
zmanjsuje transakcijske stroske in krepi lastni§tvo razvojnih prizadevanj drzav prejemnic
(ZdruzZeni narodi 2005, 208; Koeberle in Stavreski 2006, 3). Od projektne pomo¢i se mo¢no
razlikuje. Proracunska podpora Se usmerja v razvoj na ravni sektorja in/ali drzave, medtem ko
projektna pomoc¢ predstavlja enkratno intervencijo v ozko podrocje razvoja (Koeberle in
Stavreski 2006, 4-5). Ker proracunska podpora naslavlja celotno razvojno podrocje
posamezne drzave na dalj$i rok od projektne pomoci, se od nje pricakuje, da bo zmanjsala

fragmentacijo in nestanovitnost razvojne pomo¢i (Fielding in Mavrotas 2008, 492).

Za donatorje je uporaba proracunske podpore lahko tvegana, saj je tezko slediti porabi

sredstev razvojne pomoci, ko so ta prenesena v prora¢un drzave prejemnice (Koeberle in
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Stavreski 2006, 15-16). V primeru, da ima drzava prejemnica nekakovosten sistem
upravljanja javnih financ, so sredstva lahko porabljena nenamensko, donator pa tega ne more
spremljati (prav tam). Med Stevilnimi avtorji vlada prepricanje, da je proracunska podpora
uspesneje implementirana v drzavah, ki izkazujejo dobre politike, dobro upravljanje in
razumne proracune (Collier 2007, 101-2; Hayman 2011, 12). Avtorji evalvacijskih $tudij
zakljucujejo podobno in dodajajo, da je za izvajanje prora¢unske podpore pomembno to, da so
drzave prejemnice neomajno zavezane razvojnim politikam (Caputo in drugi 2011, 4) in se
pristopi donatorjev in drzav prejemnic k razvojnim ciljem ujemajo (USAID 2005, 12). Iz
slednjega je razvidno, da je proracunska podpora orodje, pri katerem igra vlogo partnerstvo.
Za njegovo vzdrZevanje so odgovorni tako donatorji kot drzave prejemnice. Poudarek
proracunske podpore partnerstvu nakazuje, da proracunska podpora utelesa nekatera nacela

Pariske deklaracije, in sicer lastni$tvo, navezanost in vzajemno odgovornost.

Kljub temu da donatorji in drzave prejemnice na podrocju razvoja sodelujejo iz razlicnih
razlogov, jim je skupna zelja po ucinkovitejSem procesu razvojnega sodelovanja in manjSem
razkoraku med razvitimi drzavami in drzavami v razvoju. Da bi prispevali k vecanju
ucéinkovitosti procesa razvojnega sodelovanja, donatorji vedno ve¢ pozornosti posvecajo
proracunski podpori, a ostaja nejasno, ali je ta primerna za ucinkovitej$i proces razvojnega
sodelovanja. Magistrsko delo obravnava povezavo med proracunsko podporo in
ucéinkovitostjo procesa mednarodnega razvojnega sodelovanja. Dodana vrednost dela je v
celoviti analizi prednosti in tveganj proracunske podpore in njeni umestitvi v proces
spodbujanja u¢inkovitosti razvojnega sodelovanja. Cilj magistrskega dela je oceniti ustreznost
proracunske podpore kot orodja mednarodnega razvojnega sodelovanja in ugotoviti, ali ima ta
pozitiven prispevek k ucinkovitosti procesa razvojnega sodelovanja. Njegovo ucinkovitost
bom opredelil skozi nacela in kriterije Pariske deklaracije, ki pravijo, da je proces uc¢inkovit v
primeru, da so aktivnosti donatorjev usklajene in navezane na razvojno strategijo, ki jo je

pripravila drzava prejemnica, pri cemer odgovornost za rezultate nosijo oboji.

1.1 Raziskovalno vprasanje
Raziskovalno vprasanje, ki je vodilo moje magistrsko delo, je naslednje: Kako prora¢unska

podpora vpliva na uresni¢evanje nacel PariSke deklaracije o u¢inkovitosti razvojne pomo¢i?



1.2 Metodologija

V prvem delu z metodo analize in interpretacije primarnih in sekundarnih virov ter
zgodovinsko-razvojno metodo osmisljam in preu¢ujem razvoj paradigme ucinkovitosti
procesa razvojnega sodelovanja. Nato obravhavam nacela PariSke deklaracije in sku$am

ugotoviti, kaj vpliva na njihovo uresni¢evanje.

Drugi del je namenjen analizi mehanizma proracunske podpore in njegove aplikacije. Z
metodo analize in interpretacije sekundarnih virov predstavljam prednosti in tveganja
proracunske podpore za donatorje in drzave prejemnice. Nato uporabljam studijo primera in
spremljam izvedbo programa prora¢unske podpore v Zambiji ter Tanzaniji. Pri tem skuSam
izlus¢iti dejavnike, ki vplivajo na implementacijo programa prora¢unske podpore. Zambija je
primer drzave, v kateri proracunska podpora ni dosegla svojega potenciala (De Kemp in drugi
2011, 4), Tanzanija pa primer drzave, v kateri je imela proracunska podpora takoj$nje
pozitivne u¢inke na vseh podrocjih sodelovanja (Lawson in drugi 2013, 113-14). Na primerih
Zambije in Tanzanije nato preverjam predpostavke o prednostih in tveganjih proracunske
podpore. Pri obravnavi primerov si pomagam s primerjalno analizo ter analizo in

interpretacijo primarnih in sekundarnih virov.

V tretjem delu s pomocjo analize in interpretacije primarnih in sekundarnih virov analiziram
prispevek proracunske podpore k uresni¢evanju nacel Pariske deklaracije. Na osnovi zbranega
gradiva skusam identificirati potrebne pogoje za uspesnost mehanizma prorac¢unske podpore v

dvigu ucinkovitosti procesov v razvojnem sodelovanju.

1.3 Struktura

V uvodu sem orisal relevantnost tematike magistrskega dela in navedel cilj, raziskovalno
vprasanje ter metodologijo. Jedro magistrskega dela sem razdelil na tri poglavja. V prvem
poglavju najprej osmisljam Parisko deklaracijo in njeno razumevanje ucinkovitosti procesa
razvojnega sodelovanja. Nato preu¢ujem nacela PariSke deklaracije in potek njihovega
uresniCevanja. V drugem poglavju najprej predstavljam predpostavke o prednostih in
tveganjih proracunske podpore za donatorje in drzave prejemnice. Nato preucujem izvedbo
prorac¢unske podpore v Zambiji in Tanzaniji ter na koncu, s primerjalno analizo Zambije in
Tanzanije, preverjam predpostavke o prednostih in tveganjih proracunske podpore. V tretjem

poglavju najprej obravnavam prispevek proracunske podpore k uresni¢evanju nacel Pariske
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deklaracije. Nato ocenjujem vlogo mehanizma proracunske podpore v spodbujanju
ucinkovitosti procesa razvojnega sodelovanja. V sklepu podajam odgovor na zastavljeno

raziskovalno vprasanje.
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2 SODOBNO RAZUMEVANJE UCINKOVITOSTI RAZVOJNEGA
SODELOVANJA

To poglavje je razdeljeno na dva dela. V prvem delu (podpoglavje 2.1) osmisljam Parisko
deklaracijo in njeno razumevanje ucinkovitosti procesa mednarodnega razvojnega
sodelovanja. V drugem delu (podpoglavje 2.2) vsako nacelo Pariske deklaracije obravnavam
posebej in analiziram potek njihovega uresniCevanja. Pri tem ugotavljam, kaj vpliva na

njihovo uresni¢evanje.

2.1 Pariska deklaracija o uc¢inkovitosti razvojne pomoc¢i in njeno razumevanje
ucinkovitosti

Mednarodno razvojno sodelovanje v obdobju po koncu hladne vojne sta zaznamovala dva
dogodka, in sicer Milenijski vrh, leta 2000, in Konferenca o financiranju razvoja v
Monterreyu, leta 2002 (Bourguignon in Sundberg 2007, 319). Na Milenijskem vrhu so se
drzave zavezale Milenijskim razvojnim ciljem (Milenijska deklaracija 2000). Da bi pospesile
njihovo financiranje, so se na konferenci v Monterreyu zavezale povecati koli¢ino razvojne
pomoci in izboljSati njeno kakovost (OECD 2006, 32). S tema dokumentoma so postavile
okvir za mednarodno razvojno sodelovanje. Med donatorji je takrat potekala razprava o

procesu razvojnega sodelovanja in na¢inih njegovega izboljSanja.

Na potrebo po izboljSanju procesa razvojnega sodelovanja je Odbor za razvojno pomoc
(Development Assistance Committee — DAC) pri OECD? opozoril ze leta 1996, in sicer v
poroCilu z naslovom Shaping the 21st Century: The Contribution of Development Co-
operation. V njem je drzave pozval k trem vrstam aktivnosti, in sicer: i) vzpostavitvi
omejenega Stevila merljivih ciljev; i) uveljavitvi partnerstva kot temelja odnosov med
donatorji in drzavami prejemnicami; iii) vecji usklajenosti razvojnih politik in drugih politik,
ki imajo na drzave prejemnice uc¢inek (OECD DAC 1996). V okviru Organizacije zdruzenih
narodov (OZN) so drzave sprejele Milenijske razvojne cilje. V okviru visokih forumov o
ucinkovitosti razvojnega sodelovanja SO Se zavezale partnerstvu in vecji usklajenosti

razvojnih politik. Leta 2005 so donatorji in drzave prejemnice sprejeli Parisko deklaracijo in

? OECD DAC je skupina drzav donatoric, ki oblikujejo in spremljajo globalne standarde na podro&ju
mednarodnega razvojnega sodelovanja (OECD DAC 2014a).
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prvi¢ v zgodovini mednarodnega razvojnega sodelovanja privolili v merjenje napredka v

zagotavljanju u¢inkovitejSega procesa razvojnega sodelovanja (Groff 2011, 93).

Prej omenjeni dogodki so odrazali spremembe, ki jih je razvojna arhitektura dozivljala. Med
donatorji je priSlo do premika v nacinu razmisljanja. Poudarjati so zaceli pomen lastniStva
razvojnih politik s strani drzav prejemnic (Bourguignon in Sundberg 2007, 319). Te so
lastniStvo dokazovale s pripravo lastnih razvojnih strategij, na katere so donatorji navezali
svoja razvojna prizadevanja (prav tam). Donatorji so razvojno pomo¢ zaceli usmerjati na
podlagi uspesnosti (performance) drzav, ki so jo merili s kakovostjo politik, in rezultati, Ki jih
te dosegajo (prav tam). PariSka deklaracija v tem kontekstu ni bila le okvir za spremembe,
temve¢ tudi spodbuda donatorjem in drzavam prejemnicam k reformam sistemov upravljanja

z razvojno pomocjo (Kim in Lee 2013, 790).

PariSko deklaracijo je leta 2005 v Parizu na drugem visokem forumu o ucinkovitosti
razvojnega sodelovanja podpisalo 35 donatorjev, 26 multilateralnih donatorjev, 56 drzav
prejemnic in 14 predstavnikov civilne druzbe (PariSka deklaracija, Priloga B). Deklaracija
uvaja pet nacel, in sicer lastniStvo, navezanost, usklajenost, upravljanje za rezultate in
vzajemno odgovornost. Opredeljena so na naslednji nacin:
a. lastniStvo (ownership): drzave prejemnice prevzamejo vodenje razvoja in oblikujejo
lastne nacionalne razvojne strategije;
b. navezanost (alignment): donatorji svoje aktivnosti navezejo na prioritete drzav
prejemnic in uporabljajo njihove drzavne sisteme;
c. usklajenost (harmonisation): donatorji svoje aktivnosti koordinirajo, poenostavijo
postopke in delijo informacije, da bi preprecili podvajanje dela;
d. upravljanje za rezultate (managing for results): donatorji in drzave prejemnice
pozornost usmerijo k rezultatom razvojnih prizadevan;j in jih zaénejo meriti;
e. Vvzajemna odgovornost (mutual accountability): za rezultate razvojnih prizadevanj so
odgovorni tako donatorji kot drzave prejemnice (OECD 2014).
Odén in Wohlgemuth (2011, 2) opozarjata, da Deklaracija ne odraza politicne realnosti, njeno
besedilo ni rezultat konsenza med donatorji in drzavami prejemnicami. Pravita tudi, da njeno
besedilo ne uposteva neenake porazdelitve moc¢i med donatorji in drZavami prejemnicami
(prav tam). Kljub vsemu pa si razvojnega sodelovanja brez PariSske deklaracije ne znata

predstavljati (prav tam). Ta v razvojno sodelovanje uvaja univerzalne standarde. Njen dosezek
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je, da je obstojeCo prakso v razvojnem sodelovanju uspela zdruziti v transparenten in

legitimen krovni dokument (Rogerson 2005, 539).

Namen Pariske deklaracije je dvigniti raven u¢inkovitosti procesa razvojnega sodelovanja. V
prizadevanju za vec¢jo ucinkovitost ima zagotovo moc¢, da spremeni obstojeCo razvojno
arhitekturo. Rogerson (2005, 541) pravi, da v primeru popolne ucinkovitosti potrebe po
razvojnih agencijah ne bo vec, hkrati pa zatrjuje, da do tega Se nekaj Casa ne bo prislo.
Donatorji, eni bolj, drugi manj, svoje obnasSanje postopoma prilagajajo paradigmi

uc¢inkovitosti procesa razvojnega sodelovanja (Owa 2011, 996).

PariSka deklaracija pooseblja duh partnerstva in nadomesca odnos donator : drzava
prejemnica z odnosom donator : drzava partnerica. Kljub spremembi odnosa pa so donatorji
Se vedno dominantnejsi akter (Owa 2011, 995). Njihova politi¢na in ekonomska mo¢ sta
vecji. Tekmovalnost med njimi predstavlja oviro ucinkovitejSemu procesu razvojnega
sodelovanja. Donatorji Kljub zagovarjanju koordinacije razvojne pomoci v praksi Se vedno

delujejo samovoljno (prav tam).

Dodatno oviro u¢inkovitejSemu procesu razvojnega sodelovanja predstavljajo donatorji, ki so
hkrati tudi prejemniki razvojne pomoci, t. i. novi donatorji (na primer Brazilija, Kitajska in
Indija). Ti so se Pariski deklaraciji zavezali le kot prejemniki razvojne pomoci ali pa je niso
podpisali. Da bi nove donatorje inkorporirali v zagotavljanje ucinkovitejSega procesa
razvojnega sodelovanja (Kim in Lee 2013, 788), so se drzave leta 2011 v Busanu sestale na
Cetrtem visokem forumu o ucinkovitosti razvojnega sodelovanja in sprejele dokument z
naslovom Partnerstvo za ucinkovito razvojno sodelovanje iz Busana (Busan Partnership for
Effective Development Co-operation). Novi donatorji so sicer podpisali dokument, a pod
pogojem, da zaveze za njih veljajo na prostovoljni ravni (voluntary participation), kar
dovoljuje moznost nesodelovanja (prav tam, 797). Nekateri Kritiki dokumenta zaradi
prostovoljnega sodelovanja novih donatorjev in premalo natanéno doloc¢enih zavez dvomijo o
dejanski vrednosti in potencialu partnerstva iz Busana (Eyben in Savage v Kim in Lee 2013,
794).

Pariska deklaracija predstavlja krovni dokument univerzalnih standardov v mednarodnem
razvojnem sodelovanju. Njen namen je dvigniti raven ucinkovitosti procesa razvojnega

sodelovanja. Da bi lahko obravnavali vpliv proracunske podpore na uresni¢evanje nacel
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Pariske deklaracije, moramo nacela najprej bolje razumeti. V nadaljevanju si bomo zato

podrobno ogledali nacela Pariske deklaracije in nacin, kako poteka njihovo uresni¢evanje.

2.2 Nacela ParisSke deklaracije in potek njihovega uresnicevanja

2.2.1 LastnisStvo razvojnih politik

Osemdeseta leta so bila obdobje politik strukturnega prilagajanja, ki so jih izvajale
brettonwoodske institucije (Killick 2004, 12-13). Te so imele vnaprej pripravljen seznam
politik, ki jih je drzava v razvoju, v zameno za finan¢no pomoc¢, morala izvesti. To je bila
politika pogojevanja. LastniStvo politik je bilo v rokah institucij. V devetdesetih letih so
avtorji razvojnih Studij zaceli kazati pomanjkljivosti politike pogojevanja (prav tam).
Svetovna banka (1998, 18) je v raziskavi z naslovom Assessing Aid: What Works, What
Doesn't and Why zakljucila, da pogojevanje ne prinasa trajnih reform, ¢e te ne uZivajo
domace podpore. Sporocilo raziskave je bilo jasno, lastni§tvo politik je bilo treba prestaviti iz

rok donatorjev v roke drzav prejemnic.

Lastnistvo razvojnih politik lahko razumemo kot stanje, v katerem drzavi vladajo ljudje, ki
jim je nacionalni razvoj prioriteta (Booth 2011, 3). Najvecjo oviro zavezanosti k razvoju
predstavlja politiéno tekmovanje, saj v njem kratkoro¢ne strategije za pridobivanje glasov
volivcev in legitimnosti pogosto prevladajo nad dolgorocnimi (razvojnimi) strategijami (prav
tam, 15). Zgodi se lahko tudi to, da zavezanost politicnega vodstva k razvoju ni avtenti¢na.
Riddell (2008, 369) taksen fenomen imenuje psevdolastni§vo; v tem primeru razvojne politike
in nacrte pripravijo svetovalci ali nacionalni eksperti, predstavniki drzave pa jih podprejo le

simboli¢no.

Uveljavitev lastniStva kot nacela razvojnega sodelovanja je najprej odvisna od tega, kako
mocno drzave prejemnice ponotranjijo razvoj kot prioriteto. Upostevati pa je treba tudi vliogo
donatorjev, ki morajo lastnistvo drzav prejemnic podpreti in spostovati. Hyden (2008, 259)
opozarja, da prenos lastni§tva razvojnih politik v roke drzav prejemnic ni dejstvo, temvec cilj,
h kateremu je treba teziti. Za njegovo dosego je treba v odnosih med donatorji in drzavami
prejemnicami razviti zaupanje (prav tam). Knack in Eubank (2009, 28) ugotavljata, da je
zaupanje donatorjev v sposobnosti drzav prejemnic vecje, ¢im vecjo podporo javnosti v

drzavah donatoricah uziva razvojna pomoc.
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Drzave prejemnice lastniStvo izkazujejo s pripravo lastnih nacionalnih razvojnih strategij. Te
so, na primer, pri brettonwoodskih institucijah pogoj za sodelovanje. Brettonwoodske
institucije za izvedbo programa finan¢ne pomoci ali odpisa dolgov od drzave prejemnice
zahtevajo pripravo strateSkega dokumenta za zmanjSevanje rev§¢ine (Poverty Reduction
Strategy Paper — PRSP)3, v katerem drzZava prejemnica opredeli triletni nacrt za zmanjSevanje
revs¢ine. Svetovna banka in Mednarodni denarni sklad (2005, 14—15) ugotavljata, da je takSen
pristop okrepil odgovornost drzav prejemnic za nacionalni razvoj. Ugotavljata tudi to, da
morajo za lazje doseganje ciljev nacrti drzav prejemnic Se bolj upoStevati razmere in

okolis¢ine v drzavi (prav tam).

Priprava nacionalnih razvojnih strategij in uveljavitev nacionalnega razvoja kot prioritete
drzav prejemnic je tako prvi korak k ucinkovitejSemu procesu razvojnega sodelovanja.
Naslednji korak predstavlja navezovanje donatorjev na te strategije in drzavne sisteme

prejemnic pomoci.

2.2.2 Navezanost na drzave prejemnice

Navezovanje donatorjev na strategije drzav prejemnic poteka tako, da donatorji svoje
razvojne aktivnosti oblikujejo na podlagi prioritet drzav prejemnic. Na drZzavne sisteme drzav
prejemnic se donatorji navezejo tako, da za izvajanje razvojnih aktivnosti namesto lastnih
implementacijskih sistemov uporabljajo institucije drzav prejemnic. Slabost donatorjevih
implementacijskih sistemov je v tem, da se z njihovo uporabo zanemarja in spodkopava
zmogljivost institucij drzav prejemnic (OECD 2009, 18). S Parisko deklaracijo so se donatorji
zavezali zmanjSati Stevilo paralelnih struktur in povecati uporabo drzavnih sistemov drZzav
prejemnic (OECD 2009, 7). Uporaba drZzavnih sistemov drZav prejemnic naj bi izboljSala

kakovost in transparentnost njihovih sistemov upravljanja javnih financ (OECD 2011b, 2).

Sistem upravljanja javnih financ lahko definiramo kot proracunski cikel, ki vkljucuje Sest faz:
1) stratesko nacrtovanje; i) pripravo proracuna; iii) upravljanje financnih sredstev; iv) notranji
nadzor in spremljanje; v) racunovodstvo in porocanje; ter vi) zunanjo odgovornost (Andrews
2010, 44). Drzave prejemnice so se s PariSko deklaracijo zavezale krepiti svoje sisteme
upravljanja javnih financ (OECD 2009, 7). S krepitvijo sistemov upravljanja javnih financ

zelijo izboljsati porabo javnih sredstev in zagotavljanje javnih storitev (prav tam). Da bi

* Svetovna banka in Mednarodni denarni sklad od drzav prejemnic PRSP zahtevata od leta 1999 (MDS 2014).
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drzavam prejemnicam pri reformi sistemov asistirali, so donatorji leta 2001 ustanovili
program z imenom Javni izdatki in finan¢na odgovornost (Public Expenditure and Financial
Accountability — PEFA)*, ki ponuja spremljanje in ocenjevanje kakovosti sistemov
upravljanja javnih financ ter pomo¢ pri reformi (prav tam). PEFA omogoca izoblikovanje
ocene, na podlagi katere se donatorji lahko prepric¢ajo o kakovosti sistema upravljanja javnih

financ drzave prejemnice.

Pripravljenost donatorjev za uporabo drzavnih sistemov prejemnic pomoci je odvisna od: 1)
kakovosti sistema upravljanja javnih financ in stopnje korupcije v drzavi prejemnici; ii)
podpore javnosti v drzavi donatorici za ucinkovitej§i proces razvojnega sodelovanja; iii)
koristi, ki jih donator pridobi z investiranjem v krepitev drzavnega sistema prejemnice pomoci
(Knack in Eubank 2009, 4). Vegji je delez razvojnih aktivnosti, ki jih donator v drzavi
prejemnici izvaja, vecje bo imel koristi od krepitve drzavnega sistema prejemnice pomoci
(prav tam). Multilateralni donatorji so od bilateralnih donatorjev bolj pripravljeni uporabljati

drzavne sisteme prejemnic pomoci (prav tam).

Nacelo navezanosti se v mednarodnem razvojnem sodelovanju kaze tako, da donatorji
razvojne aktivnosti oblikujejo na podlagi prioritet drzav prejemnic in za izvajanje razvojnih
aktivnosti uporabijo drzavne sisteme drzav prejemnic. Naslednje izmed petih obravnavanih

nacel Pariske deklaracije je nacelo usklajenosti.

2.2.3 Usklajenost med donatorji

Potreba po vedji usklajenosti med donatorji izhaja iz sprememb v razvojni arhitekturi. Stevilo
donatorjev in razvojnih projektov naraSca. TakSen trend vodi v situacije, v katerih imajo
nekatere drzave v razvoju lahko ve¢ kot 2000 razvojnih projektov na leto (Frot in Santiso
2010, 27). Implementacija tolikSnega Stevila razvojnih projektov lahko za drzavo prejemnico
in njeno drzavno upravo predstavlja breme. Vlada v Kamerunu je, na primer, leta 2004 prejela
400 projektov in sodelovala v 60 koordinacijskih skupinah s 14 donatorji (Eyben 2007, 640).
Predpostavlja se, da bo vec¢ja usklajenost razvojnih aktivnosti med donatorji razbremenila
vlade drzav prejemnic in povecala kon¢ni ucinek teh aktivnosti (Vollmer 2013, 2). Prav tako

naj bi zmanjSala podvajanje dela in transakcijske stroske drzav prejemnic (prav tam).

* PEFA je rezultat partnerstva med sedmimi donatorji (Evropska komisija, Francija, Mednarodni denarni sklad,
Norveska, Svica, Svetovna banka in Velika Britanija); njeni cilji so usklajeni z naceli Pariske deklaracije (PEFA
2014).
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Usklajenost lahko razumemo kot stanje, v katerem imajo donatorji skupne programe in
postopke, kar drzavi prejemnici omogoca komunikacijo z eno in enotno skupino razvojnih
akterjev (Eyben 2007, 640). Donatorji tvorijo skupni program tako, da med seboj uskladijo
razvojne aktivnosti. Lahko pa se zgodi, da donatorji niso pripravljeni usklajevati razvojnih
aktivnosti. Richard Manning (2008, 17), predsedujo¢i OECD DAC, v obdobju od 2003 do
2007, poudarja, da so donatorji neodvisni igralci, zato od njih ne moremo pri¢akovati
uniformnega pristopa. Donatorjem so lahko nekatere razvojne aktivnosti ljub$e od drugih.

Usklajevanje tako vidijo kot odrekanje tem razvojnim aktivnostim.

Vollmer (2013, 3-7) ugotavlja, da si donatorji prizadevajo dosec¢i vidnost svojih razvojnih
aktivnosti, in sicer zato, da domaci javnosti pokazejo, kako so porabili sredstva in v skupnosti
donatorjev gradijo svoj ugled, kar vkljucuje tudi oblikovanje razvojne pomoci kot blagovne
znamke. Uspesno zakljuceni razvojni projekti po navadi pritegnejo pozornost medijev in zato
sluzijo promociji drzave in drzavne razvojne agencije. Usklajevanje sicer vodi v zmanjSano
vidnost razvojnih aktivnosti posameznega donatorja, a to ne pomeni, da aktivnosti donatorjev
ostanejo neopazne (prav tam). Te postanejo le del obseZznejSega programa. Pomembnejsi od
razvojnih aktivnosti so razvojni rezultati. Po mnenju Vollmerja (2013, 10) bi donatorji morali

veé pozornosti posvetiti rezultatom in sprejeti ukrepe za krepitev njihove vidnosti.

Usklajevanje med donatorji v praksi pomeni iskanje skupnega pristopa k razvojnemu
sodelovanju. Tega lahko donatorji, na primer, oblikujejo z uvedbo delitve dela, ki donatorje
razvrsti po sektorjih, v katerih so lahko aktivni; donatorji, ki so podobno misleci, se lahko
zdruZijo v skupino, kjer Se bolj poenotijo pristope (Eyben 2007, 643). Primer takSne skupine
je Utstein skupina®. Ta predstavlja forum za koordinacijo razvojnega sodelovanja in deluje
predvsem na podroCju zmanjSevanja revs€ine, boja proti korupciji in omejevanja vezane
pomoci (Predstavnistvo Norveske pri EU 2009). Do oblikovanja skupnega pristopa donatorjev
lahko pride tudi na pobudo drzav prejemnic. Nekatere prejemnice pomoci (na primer Ruanda,
Zelenortski otoki in Vietnam) so s pomoc¢jo OZN ustanovile posebne koordinacijske skupine,
v katerih donatorji, ki so v drzavi prejemnici prisotni, med seboj in z vlado drzave prejemnice

razpravljajo o skupnem pristopu k razvoju.

® Utstein skupina je bila ustanovljena leta 1999 in vkljuuje Kanado, Nem¢ijo, Nizozemsko, Svedsko, Veliko
Britanijo in Norvesko (Predstavnistvo Norveske pri EU 2009).
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Proces usklajevanja razvojnih aktivnosti torej vodi v zmanj$ano vidnost posameznih razvojnih
aktivnosti in od donatorjev zahteva, da svoj pristop podredijo skupnemu pristopu k
razvojnemu sodelovanju. Priloznost, ki se ob tem ponuja, je prehod iz poudarjanja vidnosti
razvojnih aktivnosti na poudarjanje vidnosti razvojnih rezultatov. Upravljanje za rezultate pa

predstavlja naslednji korak k u¢inkovitejSemu procesu razvojnega sodelovanja.

2.2.4 Upravljanje za rezultate

S sprejetiem Milenijskih razvojnih ciljev se je v mednarodni razvojni skupnosti zacela
razprava o razvojnih rezultatih. Drzave v razvoju so doseganje Milenijskih razvojnih ciljev
pricele meriti in o rezultatih poroc¢ati OZN. O vlogi rezultatov v procesih odloc¢anja govori
nacelo upravljanja za rezultate. Upravljanje za rezultate je nacelo S podroc¢ja menedzmenta, ki
zagovarja uporabo informacij o rezultatih z namenom izboljSati sprejemanje odloditev in
povecati uspesnost (performance) pri doseganju ciljev (Aid Effectiveness Portal 2013).
Odlocitve, sprejete na podlagi informacij o rezultatih, so treznejse; politike, katerih ucinek je

mogoce izmeriti, je lazje ovrednotiti (prav tam).

Upravljanje za rezultate donatorje in drzave prejemnice spodbuja k sprejetju merljivih ciljev,
merjenju le-teh in uporabi informacij o rezultatih v procesih odlo¢anja. Nacelo vkljucuje pet
faz, in sicer: i) postavitev ciljev in indikatorjev; ii) dodelitev sredstev za doseganje Zelenih
rezultatov; iii) spremljanje in ocenjevanje ucinka; iv) obvesScanje javnosti o uspeSnosti; V)
prenos informacij nazaj v proces odloanja (OECD 2008, 2). Za uresni¢evanje nacela lahko
donatorji z drzavo prejemnico sprejmejo dokument, v katerem opredelijo razvojne cilje in

nacine njihovega spremljanja.

V postopku merjenja rezultatov je treba dolociti, kaj bo merjeno. Donatorji ve¢inoma merijo
vlozke (input) in kratkoro¢ne rezultate (output) razvojnih aktivnosti (White 2001, 1061). Z
naelom upravljanja za rezultate naj bi se fokus preusmeril na merjenje dolgoro¢nih
rezultatov (outcome) razvojnih aktivnosti (OECD 2008, 1). Na primer, na podro¢ju
izobrazevanja lahko vloZek predstavlja izgradnja nove Sole, pri Cemer je rast v Stevilu otrok,
ki obiskujejo Solo, kratkoro¢ni rezultat, rast v povpre¢nem Stevilu let Solanja pa dolgorocni
rezultat. Dolgoro¢ni rezultati prikazejo konc¢ni ucinek razvojne pomoci, ki se v drzavi

prejemnici cuti Sele nekaj let po zakljucku razvojne aktivnosti.

19



UresniCevanje nacela upravljanja za rezultate je odvisno od dostopnosti in transparentnosti
informacij o doseganju razvojnih ciljev. Donatorji informacije o svojem razvojnem
sodelovanju delijo pred lastno javnostjo in v okviru OECD DAC. Leta 2008 so na globalni
ravni ustanovili Pobudo za transparentnost mednarodne pomoci (International Aid
Transparency Initiative — IATI), katere namen je olajSati dostop, uporabo in razumevanje
informacij o razvojni pomoci (IATI 2014). Tudi drzave prejemnice naj bi delile informacije o
svojem razvojnem sodelovanju pred lastno javnostjo. Vec¢ja dostopnost in transparentnost
informacij o razvojnem sodelovanju lahko poveca ozavesSCenost javnosti o razvojnih
aktivnostih. Od bolje ozaveSCene javnosti je pri¢akovati glasnejSe in bolje argumentirane

zahteve po prevzemanju odgovornosti v razvojnem sodelovanju.

2.2.5 Vzajemna odgovornost

V skladu z nacelom vzajemne odgovornosti nosijo odgovornost za razvojne rezultate tako
donatorji kot drzave prejemnice razvojne pomoci. Oboji naj bi prevzemali odgovornost za
uspehe in neuspehe razvojnega sodelovanja. Prevzemanje odgovornosti naj bi pripomoglo k
ucinkovitejSemu procesu razvojnega sodelovanja. UresniCevanje nacela vzajemne
odgovornosti je odvisno od kakovosti razprave o rezultatih razvojnih aktivnosti med donatorji

in drzavami prejemnicami ter dostopnosti informacij o rezultatih (Steer in Wathne 2009, 6-7).

Razprava o razvojnih rezultatih je del razvojnega sodelovanja. Donatorji in drzave prejemnice
lahko zanj ustanovijo posebne forume, in sicer razli¢ne posvetovalne skupine, tehni¢ne
skupine in skupine neodvisnih strokovnjakov (prav tam, 4). Namen tak$nih forumov je
razpravljati o razvojnih rezultatih, krepiti zaupanje med donatorji in drzavo prejemnico ter
zagotavljati spodbude za izvajanje zavez razvojnega sodelovanja (prav tam). Donatorji in
drzave prejemnice lahko skozi taksne forume drug drugega spodbujajo k odgovornemu
vedenju. Spodbude za prevzemanje odgovornosti za razvojne rezultate lahko prihajajo tudi od
predstavnikov civilne druzbe. Da bi jasno dolo€ili okvir sodelovanja, lahko donatorji in
drzave prejemnice Se pred zaCetkom razvojnega sodelovanja opredelijo svoje vloge in
odgovornosti. Pri izvajanju proracunske podpore, na primer, drzave sprejmejo memorandum o

razumevanju, ki za obdobje sodelovanja ureja odnos med akterji.

Spodbude za prevzemanje odgovornosti lahko prihajajo tudi od akterjev, ki niso direktno

vpleteni v razvojno sodelovanje. V sklopu kolegialnih ocen (peer review) lahko aktivnosti
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donatorjev ocenijo drugi donatorji (na primer OECD DAC kolegialna ocena)®, aktivnosti
drzav prejemnic pa lahko ocenijo druge drzave prejemnice (na primer afriSki mehanizem
kolegialnih ocen (African Peer Review Mechanism)) (Droop in drugi 2008, 5). Kolegialne
ocene omogocajo dialog o razvojnih aktivnosti in njihov skrben pregled. Razvojne aktivnosti
lahko postavijo pod zaromet tudi raziskovalni instituti, nevladne organizacije in mediji (prav

tam).

Droop in drugi (2008, 28-30) v raziskavi mehanizmov za promocijo vzajemne odgovornosti
ugotavljajo, da ti pozitivno prispevajo k spremembi obnaSanja donatorjev in drzav prejemnic.
Drzave ob njihovi prisotnosti prevzemajo ve¢ odgovornosti (prav tam). Za ucinkovitejse
delovanje mehanizmov za promocijo vzajemne odgovornosti predlagajo izgradnjo sistema, v
katerem bodo ti delovali povezano in bo pokritost celovita (prav tam). Omenjajo tudi idejo o
ustanovitvi ombudsmana razvojne pomo¢i, ki bi imel pooblastila, da uveljavlja spremembe

obnasanja in odloca o izpolnjevanju zavez iz Pariske deklaracije (prav tam).

Spodbude za prevzemanje odgovornosti lahko prihajajo od akterjev v razvojnem sodelovanju
in akterjev, ki vanj direktno niso vpleteni. Ker organov pregona v mednarodnem razvojnem
sodelovanju ni, bo prevzemanje odgovornosti Se naprej temeljilo na dialogu, politicnemu

angazmaju civilne druzbe in kolegialnih ocenah.

Pojasnili smo nacela Pariske deklaracije in nacine njihovega uresni¢evanja. Njihovo
uresnicevanje vodi v ucinkovitej§i proces mednarodnega razvojnega sodelovanja. Da bi ga
dosegli, donatorji pozornost posvecajo proracunski podpori, ki naj bi omogocala
uresni¢evanje nacel Pariske deklaracije. VV naslednjem poglavju si bomo zato podrobno

ogledali mehanizem proracunske podpore.

® Drzave &lanice OECD DAC opravijo kolegialno oceno vsaka itiri leta (OECD DAC 2014b).
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3 APLIKACIJA PRORACUNSKE PODPORE

To poglavje je namenjeno analizi mehanizma proracunske podpore. Razdeljeno je na tri dele.
V prvem delu (podpoglavje 3.1) predstavljam predpostavke o prednostih in tveganjih
proracunske podpore za donatorje in drzave prejemnice. V drugem delu (podpoglavje 3.2) s
pomocjo Studije primera obravnavam izvedbo programa proracunske podpore v Zambiji in
Tanzaniji. Pozornost posveéam procesu razvojnega sodelovanja med donatorji in drzavo
prejemnico in ne konénemu ucinku proracunske podpore v drzavi prejemnici. V tretjem delu
(podpoglavje 3.3) s primerjavo izvedbe proracunske podpore v Zambiji in Tanzaniji

preverjam predpostavke o prednostih ter tveganjih proracunske podpore.

3.1 Prednosti in tveganja proracunske podpore

Drzave, ki so vpete v razvojno sodelovanje, lahko svojo razvojno pomo¢ usmerjajo skozi
razli¢ne oblike pomoc¢i. Vsaka izmed njih ima svoje prednosti in tveganja. Pri odlo¢anju o
ustrezni obliki razvojne pomoc¢i po navadi prideta v postev naslednja dva elementa: i) stopnja
strinjanja med donatorji in drzavami prejemnicami o politikah in proracunskih prioritetah; ii)
institucionalna zmogljivost drzave prejemnice, da program politik implementira (Koeberle in
Stavreski 2006, 11). V primeru da sta stopnja strinjanja in institucionalna zmogljivost visoki,
naj bi drzavam najbolj ustrezala proratunska podpora (prav tam). Kadar med donatorji in
drzavami prejemnicami ni mogoCe dose¢i konsenza o politikah in je institucionalna

zmogljivost drzav prejemnic nizka, naj bi najbolj ustrezala projektna pomo¢ (prav tam).

Razvojni projekti predstavljajo enkraten ukrep za razvoj drzave prejemnice, medtem ko
proracunska podpora predstavlja program ukrepov. Ker se proracunska podpora in razvojni
projekti razlikujejo v obsegu intervencije, se razlikujejo tudi v u€inku, ki ga ta ima v drzavi
prejemnici (glej sliko 3.1). Razvojni projekti prinaSajo spremembo v implementaciji
posamezne politike, medtem ko prorac¢unska podpora prinasa spremembo politik (Koeberle in
Stavreski 2006, 12-13). Na primer, izgradnja $ole lahko izboljsa implementacijo ze obstojece
politike izobraZevanja, medtem ko lahko v okviru proracunske podpore donator in drzava
prejemnica dosezeta menjavo politike izobrazevanja. Donatorji imajo pri razvojnih projektih
nad intervencijo vecji nadzor kot pri proracunski podpori; proracunska podpora pa v
primerjavi z razvojnimi projekti bolje odpira moZnosti za povecanje razvojne pomoci (prav

tam).
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Slika 3.1: Primerjava lastnosti prora¢unske podpore in razvojnih projektov

obseg - ~
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proracunska

podpora

razvojni
projekti
A\
nadzor - ~
sprememba v sprememba
implementaciji politike

Vir: prirejeno po Locussol in Brown v Koeberle in Stavreski (2006, 13).

Proracunska podpora je svezenj ukrepov, ki poleg finan¢nih sredstev vkljucuje dialog o
politikah in tehni¢no pomo¢ (Hayman 2011, 3). Dialog o politikah predstavlja pogajanja in
razpravo med donatorji ter drzavo prejemnico o implementaciji programa proracunske
podpore in nainu merjenja rezultatov. Donatorji se z drzavo prejemnico, med drugim,
pogovarjajo o reformah, politikah, pri¢akovanih rezultatih in pogojih za izplaevanje sredstev
(Molenaers 2012, 795). Na podlagi teh razprav oblikujejo okvir ocene izvedbe (performance
assessment framework), ki ga lahko razumemo kot seznam, ki jasno opredeljuje povezavo
med doseganjem razvojnih ciljev in izpla¢evanjem sredstev razvojne pomoci (prav tam, 796).
Drzave seznam po navadi posodobijo enkrat letno. Razvojni cilji za tekoce leto so dolo¢eni na
podlagi rezultatov razvojnega sodelovanja, ki so dosezeni v preteklem letu. Proracunska
podpora se izplacuje v letnih tranSah. Po navadi vkljucuje fiksno in variabilno transo, ki je
izracunana na podlagi dosezenih rezultatov razvojnega sodelovanja (Lawson in drugi 2005,
6). Proradunsko podporo lahko spremlja tehni¢na pomo¢’. Njen namen je z usposabljanjem
izboljSati veS€ine posameznikov in zmogljivost drzave prejemnice. Izvaja se, na primer, v

povezavi z reformo javnega sektorja in reformo upravljanja javnih financ.

7 Tehni¢na pomo¢ vkljuuje usposabljanja in pomoé& strokovnjakov; donatorji z njo krepijo Gloveske in
institucionalne zmogljivosti drzav prejemnic.
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Prednosti prora¢unske podpore naj bi bile naslednje: 1) krepi lastnistvo razvojnih politik drzav
prejemnic; ii) spodbuja usmerjenost k srednjero¢nim rezultatom; iii) veca predvidljivost
sredstev razvojne pomoci; iv) spodbuja prevzemanje odgovornosti drzave prejemnice; V)
podpira proracunski postopek in sistem upravljanja javnih financ drzave prejemnice; vi) veca
transparentnost porabe proracunskih sredstev drzave prejemnice; vii) zmanjSuje transakcijske
stroSke razvojnega sodelovanja za donatorje in drzave prejemnice (Koeberle in Stavreski
2006, 8-9).

Proracunska podpora predstavlja prenos finan¢nih sredstev neposredno v proracun drzave
prejemnice, ki s sredstvi upravlja v skladu z lastnim sistemom upravljanja javnih financ. V
primeru, da je sistem nekakovosten, je donatorje strah, da bodo sredstva porabljena
nenamensko; tako tveganje imenujemo ,,fiduciarno®. Realizira se lahko na naslednje nacine: 1)
sredstva ne dosezejo proracuna, ampak so iz neznanih razlogov usmerjena drugam; ii)
sredstva sicer dosezejo proracun, vendar niso zanesljivo in pravocasno poroCana v fazi
izvr§evanja proracuna; iii) sredstva dosezejo proracun, a so porabljena nenamensko, in sicer
za neprimerne, neznane ali koruptivne namene (Shand 2006, 28-29). Donatorji ne morejo
sami spremljati porabe sredstev. ZanaSati se morajo na informacije, ki jih v okviru dialoga o

politikah posreduje drZzava prejemnica.

V praksi obstaja ve¢ drzav, v katerih se je fiduciarno tveganje uresnicilo. Nedavni Skandal,
poznan kot cashgate Skandal, se je leta 2013 pripetil v Malaviju. Malavi je neobalna drZava na
jugovzhodu Afrike, pripadnica skupine najmanj razvitih drzav; priSlo je do plenjenja
proracunskih sredstev, v visini 14,5 milijona ameriskih dolarjev, domnevno s strani vladnih
ministrov in visokih drzavnih uradnikov (Mhango 2014). V odgovor na Skandal je skupina
donatorjev Skupni pristop k proracunski podpori (Common Approach to Budget Support)
zadrzala 150 milijonov ameriskih dolarjev razvojne pomoci, namenjene Malaviju v fiskalnem
letu 2013/14 (prav tam). Donatorji so dejali, da s podporo skozi drzavne sisteme ne bodo
nadaljevali, dokler ne dobijo jasnega in neodvisno preverjenega zagotovila, da bodo njihova
sredstva porabljena namensko (Sanyahumbi 2013). Tokovi proracunske podpore so se tako
ustavili. Pomoc¢ z drugimi oblikami razvojne pomo¢i se je nadaljevala, saj ta ni bila usmerjena

skozi drzavne sisteme Malavija (prav tam).
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Fiduciarno tveganje skusajo donatorji premostiti s spodbujanjem reform sistema upravljanja
javnih financ drzav prejemnic in ponujanjem tehni¢ne pomoci (Shand 2006, 37-38). To sta
ukrepa na dolgi rok. Na kratki rok se donatorji pred fiduciarnim tveganjem skusajo zavarovati
tako, da naroCajo zunanjo revizijo proracunske porabe in z drzavo prejemnico sprejemajo

sezname proracunskih izdatkov, ki jih ne zelijo podpirati, t. i. negativne sezname (prav tam).

Proracunska podpora naj bi bila tvegana zato, ker: i) veca fiduciarno tveganje za donatorje, Ce
ima drzava prejemnica nekakovosten sistem upravljanja javnih financ; ii) obremenjuje
ministrstvo za finance drzave prejemnice, ki pri izvajanju prora¢unske podpore postane glavni
sogovornik z donatorji in koordinator medsektorskih vprasanj; iii) na kratki rok povecuje
transakcijske stroSke razvojnega sodelovanja za donatorje in drzave prejemnice (Koeberle in
Stavreski 2006, 8-9). Transakcijske stroske predstavljajo stroski izvajanja programa
proracunske podpore, za katere avtorji ugotavljajo, da stroski na zacetku sicer narastejo (to so
predvsem zagonski stroski), a naj bi S pridobitvijo izkuSenj donatorjev in drzav prejemnic ter

izgradnjo sistema ti postopoma upadli (Lawson in drugi v Killick 2004, 20-21).

Zgoraj sem predstavil proracunsko podporo ter predpostavke o njenih prednostih in tveganjih.
Ker so to le predpostavke, je pomembno vedeti, kako izvajanje prora¢unske podpore poteka v
praksi. S pomocjo Studije primera si bomo zato ogledali izvedbo programa proracunske

podpore® v Zambiji in Tanzaniji.

3.2 Proracunska podpora v Zambiji in Tanzaniji

Zambija in Tanzanija sta pripadnici skupine najmanj razvitih drzav®. Zambija je neobalna
drzava na jugu Afrike, Tanzanija pa drzava na vzhodu Afrike. Obravnaval bom njun program
proracunske podpore, v obdobju od 2006 do 2010. To je obdobje, v katerem je veljal petletni
nacionalni razvojni na¢rt Zambije in Tanzanije, na katerega so donatorji navezali proracunsko
podporo. Da bi bolje razumeli, kako pri prora¢unski podpori poteka proces razvojnega
sodelovanja, si bomo najprej ogledali okvir sodelovanja med drzavo prejemnico in donatorji

ter nato izvedbo proracunske podpore. Pri tem bomo poskusali izlus¢iti dejavnike, ki vplivajo

® Proracunsko podporo je mogoce lociti na splosno in sektorsko proracunsko podporo. Pri obeh gredo financna
sredstva neposredno v proracun drzave prejemnice, le da so ob uporabi sektorske proracunske podpore sredstva
vezana na konkreten sektor (Williamson in Dom 2010, 1). Tudi dialog o politikah je pri sektorski proracunski
podpori osredotocen na politike konkretnega sektorja (prav tam). Programa proracunske podpore v Zambiji in
Tanzaniji, ki ju obravnavam, sta programa splosne proracunske podpore.

° Najmanj razvite drzave (least developed countries) imajo nizek bruto nacionalni dohodek per capita, slabo
razvite ¢loveske vire in so ekonomsko ranljive na zunanje Soke (UN-OHRLLS 2014).
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na izvedbo proracunske podpore. Najprej bo na vrsti analiza proracunske podpore v Zambiji,

nato v Tanzaniji.

3.2.1 Okvir sodelovanja med Zambijo in donatorji

Donatorji so z izvajanjem proracunske podpore v Zambiji zaceli leta 2005. Takrat so z vlado
Zambije podpisali Sporazum o razumevanju glede zagotavljanja proracunske podpore za
zmanjSevanje revséine (De Kemp in drugi 2011, 61). Skupina donatorjev, ki je podpisala
Sporazum, Steje Sest bilateralnih donatorjev (Finska, Nemcija, Nizozemska, Norveska,
Svedska in Velika Britanija) in tri multilateralne donatorje (Evropska komisija, Afriska
razvojna banka in Svetovna banka) (prav tam, 63). Donatorji so svoje aktivnosti navezali na
razvojne prioritete, ki jih je Zambija opredelila v Petem nacionalnem razvojnem nacrtu, za
obdobje od 2006 do 2010 (Vlada Republike Zambije 2006a, 1). S sprejetjem nacionalnega
razvojnega nacrta leta 2006 je Zambija prekinila obdobje brez razvojnih nacrtov, ki je trajalo
od leta 1991 (prav tam). Ugotovili so, da nacionalnega socio-ekonomskega razvoja ne morejo
doseci brez nacrtovanja (prav tam). Polega petletnega razvojnega nacrta so leta 2006 sprejeli
tudi dolgoro¢no vizijo, po kateri zeli Zambija do leta 2030 postati uspesna srednje razvita
drzava®™ (Vlada Republike Zambije 2006b, 6).

V Sporazumu so donatorji skupaj z Zambijo opredelili temeljna nacela sodelovanja. Za
izvajanje proracunske podpore je zambijska vlada morala izkazati: i) zavezanost k boju proti
revsCini in skladnost javnih izdatkov s prioritetami, opredeljenimi v nacionalnem razvojnem
nacrtu; i1) zavezanost k miru, demokrati¢énim nacelom, vladavini prava, dobremu upravljanju,
integriteti v javnem Zivljenju in boju proti korupciji; iii) zavezanost k reformi upravljanja
javnih financ; iv) zavezanost k doseganju ustreznih makroekonomskih politik (Sporazum o
razumevanju, 12. ¢l.). KrSenje zgoraj omenjenih nacel je bilo dojeto kot hujse od
neizpolnjevanja ciljev razvojnega sodelovanja, opredeljenih v okviru ocene izvedbe; v
primeru krsitve nacel je bil predviden okrepljen dialog in moznost prenehanja sodelovanja
(prav tam, 13. ¢l.). Sporazum je tako jasno opredelil povezavo med obveznostmi Zambije in

sankcijami, ki jo v primeru nespostovanja pravil doletijo.

1% Srednje razvite drzave (middle income countries) imajo bruto nacionalni dohodek per capita vigji od 1.045 in
nizji od 12.746 ameriskih dolarjev (Svetovna banka 2014a).
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Okvir ocene izvedbe prorac¢unske podpore v Zambiji je v obdobju od 2006 do 2010 vseboval
okoli 30 ciljev na leto (De Kemp in drugi 2011, 70-71). Najve¢ jih je bilo na podrocju
reforme javnega sektorja. Cilji so zajeli naslednja $tiri podrocja: i) reforma javnega sektorja
(decentralizacija, upravljanje javnega sektorja, upravljanje javnih financ, obdav¢itev in razvoj
finan¢nega sektorja); ii) ustvarjanje blaginje (kmetijstvo, infrastruktura in razvoj zasebnega
sektorja); iii) socialna pravi¢nost (zdravstvo in izobrazevanje); iv) medsektorska vprasanja

(virus HIV/AIDS in okolje) (prav tam).

Vlada Zambije je v okviru programa proracunske podpore prejela tehni¢no pomoc, in sicer pri
izgradnji zmogljivosti Urada generalnega revizorja, izgradnji zmogljivosti parlamenta in
poslancev ter izgradnji zmogljivosti Ministrstva za finance in nacionalno nacrtovanje
(MFNN) (De Kemp in drugi 2011, 74-75). Pomo¢ ministrstvu in poslancem parlamenta je
vkljucevala pomo€ in izobrazevanja pri pripravi ter izvrSevanju prorauna (prav tam).
Vzporedno s temi aktivnostmi so donatorji izvajali program za upravljanje javnih izdatkov in
finan¢no odgovornost (Public Expenditure Management and Financial Accountability —
PEMFA)."* Namen programa je bil pomagati vladi Zambije v izgradnji zmogljivosti pri

upravljanju z javnimi sredstvi in krepitvi finanéne odgovornosti (Sporazum PEMFA, 7. ¢l.).

3.2.2 Izvedba proracunske podpore v Zambiji

Donatorji so leta 2007 izplacali 77 odstotkov nacrtovanih sredstev, leta 2008 in 2009 pa so
izplacali vec sredstev od nacrtovanih (De Kemp in drugi 2011, 80). Donatorji so, razen prvega
leta, ko so izplacali Cetrtino sredstev manj, izplacali obljubljeno vsoto proratunske podpore.
Na sektorski ravni ni bilo tako; korupcijski skandal leta 2009 je pripeljal do zaCasne
prekinitve proradunske podpore v zdravstvenem sektorju s strani Nizozemske in Svedske. Ti
sta zadrzali izplacilo 30 milijonov ameriSkih dolarjev, kar je predstavljalo 55 odstotkov
zdravstvenega proracuna Zambije; sredstva so bila namenjena zagotavljanju zdravstvenega
varstva na podeZelju, prepreCevanju malarije, tuberkuloze in virusa HIV ter usposabljanju
zdravstvenega osebja (IRIN 2009). Zdravstveni sektor ni prejel nacrtovane vsote sredstev, kar
je imelo negativen ucinek na sposobnost zagotavljanja storitev (prav tam). Proracunska
podpora je zaradi korupcijskega Skandala tako postala nepredvidljiva. ZaCasna prekinitev

prora¢unske podpore je trajala 6 mesecev. Za predvidljivost proracunske podpore si je

! Program sta poleg devetih donatorjev, vkljuenih v program proraunske podpore, podpirala §e Irska in OZN
(De Kemp in drugi 2011, 73).
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Zambija po metodologiji PEFA leta 2005 prisluzila oceno D, saj so izplacila proracunske
podpore zamujala (Mwansa in drugi 2005, 44). Primerjava z oceno ob koncu proucevanega

obdobja zaradi pomanjkanja porocil PEFA za Zambijo ni bila mogoca.

Zamude pri izplacilu prora¢unske podpore so bile uvodoma dolge, a so se nato skrajsale. Leta
2007 je bila povpre¢na zamuda 5 mesecev, leta 2008 je padla na 0,8 meseca, leta 2009 pa je
rahlo narasla, in sicer na 3,1 mesece (MFNN v De Kemp in drugi 2011, 82). Razlogi za
zamude leta 2007 in 2008 niso bili povezani z rezultati Zambije, temveC so bili
administrativne narave (Stratesko partnerstvo za Afriko 2008). Skrajsanje zamud nakazuje, da
so donatorji in vlada Zambije po zaletnih tezavah uspeli resiti nekatere administrativne

probleme.

Leta 2009 se je zgodil korupcijski Skandal. Zambijska protikorupcijska komisija je na podlagi
anonimne prijave odkrila, da je na Ministrstvu za zdravje s strani visokih drzavnih uradnikov
prislo do poneverbe 2 milijonov ameriskih dolarjev (IRIN 2009). Novica je najprej sprozila
odziv tistih donatorjev, ki so v zdravstvenem sektorju delovali. Nizozemska in Svedska sta
proracunsko podporo za€asno prekinili. Nato so reagirali tudi ostali proracunski donatorji. Na
podlagi 13. ¢lena Sporazuma so okrepili dialog z Zambijo; ta je trajal od junija do novembra
leta 2009. Udelezili so se ga veleposlaniki donatorjev (Molenaers in drugi 2010, 35). Ceprav
je kazalo, da je krizo v razvojnem sodelovanju sprozil en dogodek, je bilo nezadovoljstvo med
donatorji prisotno Ze pred tem, in sicer zaradi pocasnega napredka pri vprasanjih korupcije,
reforme upravljanja javnih financ, decentralizacije, kmetijstva, cest in zdravstva (prav tam). V
okviru okrepljenega dialoga so donatorji z Zambijo sprejeli nacrt za prihodnje sodelovanje. V
skladu z nac¢rtom je Zambija sprejela protikorupcijsko politiko, zacela oblikovati zakon o
svobodi informiranja, usmerila reformo upravljanja javnih financ v pravo smer in okrepila
napredek v zdravstvu (prav tam, 37). Donatorjem je tako uspelo doseé¢i napredek na nekaterih
podrocjih, a le z izvajanjem pritiska na Zambijo. Tezave, ki so priSle na plano v krizi, bi

donatorji lahko naslovili v okviru navadnega dialoga o politikah, a jim to ni uspelo.

Glavni sogovornik z donatorji je bil MFNN. Leiderer in Faust (2012, 89) ugotavljata, da je
MFNN prikazal moc¢no lastniStvo nad dialogom, medtem ko je bilo lastniStvo drugih
ministrstev Sibko. Ta niso imela dovolj zmogljivosti za popolno integracijo v dialog in niso z
odprtimi rokami sprejela vloge MFNN kot glavnega koordinatorja v distribuciji finan¢nih

sredstev, saj so zaradi MFNN izgubila mo¢ neposrednega pogajanja z donatorji (prav tam,
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90-91). Dialog je potekal na nacionalni in sektorski? ravni. Organizacija dialoga je bila
pomanjkljiva. Donatorjem in Zambiji v dialogu na sektorski ravni ni uspelo pregledati vseh
tehni¢nih vprasanj, povezanih z doseganjem razvojnih ciljev, zato so ta vprasanja obravnavali
v dialogu na nacionalni ravni (prav tam). Sestanki na sektorski ravni so bili neredni; izdaja
poro€il je pogosto zamujala (prav tam). Slabo organiziran dialog na sektorski ravni je
negativno vplival tudi na potek dialoga na nacionalni ravni, saj v sklopu njega ni bilo mogoce
reSevati vprasanj strateSke in politicne narave (prav tam). Zaradi prenasicenosti dialoga o
politikah s tehni¢nimi problemi je bilo za donatorje vodenje razvojnega sodelovanja otezeno.
Kljub temu da so se donatorji zavedali pomanjkljivosti sektorskega dialoga, v njegovo
izboljsavo truda niso vlozili (prav tam, 94) in vodenje dialoga je bilo tako prepusceno usodi.

Donatorje je predramil Sele korupcijski skandal.

Okvir sodelovanja, definiran v Sporazumu, je zdrzal korupcijski $kandal in donatorjem
pomagal prebroditi krizo. Omogocil je stabilnost in nadaljevanje sodelovanja (Molenaers in
drugi 2010, 36-37). Donatorji so upravljanje javnih financ podpirali s finan¢nimi sredstvi in
programom izgradnje zmogljivosti PEMFA. Fiduciarno tveganje se je kljub temu uresnicilo.
Na skandal je opozorila zambijska protikorupcijska komisija, kar kaze na zrelost te zambijske
institucije. V politiénem vrhu Zambije je korupcija pogost pojav, hkrati pa boj proti njej uziva
visoko politiéno podporo. Prve vecstrankarske volitve v Zambiji so bile organizirane leta
1991. Od takrat so drzavo vodili Stirje predsedniki. Dvema (Frederick Chiluba in Rupiah
Banda) je zambijski parlament zaradi korupcijskih obtozb odvzel imuniteto (Taylor 2006,
281; Powell 2013). Michael Sata, predsednik Zambije od leta 2011, se je zavezal boju proti
korupciji; obljubil je, med drugim, krepitev protikorupcijske zakonodaje in ve¢ pristojnosti
protikorupcijski komisiji (Chimpinde-Mataka 2013). Rupiah Banda, ki je Zambijo vodil v
casu korupcijskega Skandala v zdravstvenem sektorju, je bil leta 2013 obtozen kraje 11
milijonov dolarjev, in sicer prek pogodbe o nafti z nigerijsko vlado (Powell 2013). V
proucevanem obdobju pa je tekel sodni proces proti bivSemu predsedniku Fredericku

Chilubi®.

Proracunska podpora je leta 2007 predstavljala 40 odstotkov vse uradne razvojne pomoci

skupine devetih donatorjev, leta 2008 je narasla na 59 odstotkov in leta 2009 padla na 53

*? Dialog na sektorski ravni je potekal v okviru 21 sektorskih svetovalnih skupin (Sector Advisory Group), ki jih
je Zambija uvedla leta 2002; v njih so sodelovali predstavniki vlade Zambije, donatorjev in civilne druzbe
(Vlada Republike Zambije 20063, 2).

 Frederick Chiluba je bil leta 2003 obtoZen korupcije in leta 2009 oproicen vseh obtozb (Powell 2013).
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odstotkov (MFNN v De Kemp in drugi 2011, 79). Preostali delez uradne razvojne pomo¢i so
predstavljale druge programske oblike razvojne pomoc¢i in projektna pomoc¢. Delez
proracunske podpore je leta 2008 in 2009 znaSal ve¢ kot 50 odstotkov vse uradne razvojne
pomoci, kar nakazuje, da so bili donatorji zavezani programu prora¢unske podpore in je zanje

predstavljal glavno obliko razvojne pomoci.

Da bi koordinirali vse razvojne aktivnosti v Zambiji, so donatorji leta 2007 sprejeli Skupno
strategijo pomo¢i za Zambijo, za obdobje od 2007 do 2010. Strategijo je poleg devetih
donatorjev, vklju€enih v program proraunske podpore, podpisalo Se sedem donatorjev
(Kanada, Danska, Irska, Italija, Japonska, Zdruzene drzave Amerike in OZN) (Thomson in
drugi 2010, 7); njena priprava je trajala dve leti. Toliko ¢asa so potrebovali donatorji, da so
oblikovali sistem delitve dela. Vlada Zambije je na podlagi Petega nacionalnega razvojnega
nacrta identificirala 19 sektorjev in zahtevala, da se donatorji po njih razporedijo po kljucu
delegiran donator, aktivni donator in vodilni donator (Thomson in drugi 2010, 41-42). Naloga
vodilnega donatorja je bila voditi in koordinirati aktivne donatorje v posameznem sektorju ter
delovati kot osrednja kontaktna tocka (focal contact point) v komunikaciji med donatorji in
vlado drzave prejemnice (prav tam). Naloga aktivnega donatorja je bila dajati podporo
vodilnemu donatorju in voditi posamezen podsektor razvojnega sodelovanja (prav tam).
Delegiran donator je prispeval finan¢na sredstva, a v dialogu o politikah neposredno ni
sodeloval, zastopali so ga aktivni donatorji (prav tam). Najbolj priljubljeni sektorji v Zambiji
so bili zdravstvo, izobraZevanje, dobro upravljanje in makroekonomija (prav tam). Donatorji
so razvojne aktivnosti uskladili tudi na podrocju izgradnje zmogljivosti. Da bi izvajali skupne
analize potreb zmogljivosti in skupna izobrazevanja, so sprejeli kodeks ravnanja (prav tam,

24).

Po zaklju¢enem programu proracunske podpore za obdobje od 2006 do 2010 so donatorji z
Zambijo leta 2011 revidirali Sporazum o0 razumevanju glede zagotavljanja proracunske
podpore za zmanj$evanje reviéine in svoje aktivnosti navezali na Sesti nacionalni razvojni
nacrt za obdobje od 2011 do 2015 (Revidiran sporazum o razumevanju 2011). Od devetih
donatorjev proracunske podpore jih je sedem nadaljevalo z izvajanjem proracunske podpore,
prenehali sta Nizozemska in Svedska (prav tam). Svetovna banka je leta 2011 Zambijo
uvrstila med srednje razvite drzave, kot razloga za rast bruto nacionalnega dohodka je navedla

intervencije razvojne pomoci in naras¢ajoce cene bakra (Lusaka Times 2011).
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3.2.3 Okvir sodelovanja med Tanzanijo in donatorji

Tanzanija je prejemnica proradunske podpore postala leta 2001. Ze leta 1999 je sprejela
nacionalno razvojno vizijo, po Kateri je zelela do leta 2025 postati srednje razvita drzava, z
visoko stopnjo ¢lovekovega razvoja (Vlada Zdruzene republike Tanzanije 1999, 2). Leta 2005
je sprejela petletni nacionalni razvojni nacrt, in sicer Nacionalno strategijo za rast in
zmanjSevanje revicine za obdobje finanénih let'™ od 2005/06 do 2009/10. Na njen petletni
razvojni nacrt je leta 2006 14 donatorjev (Afriska razvojna banka, Kanada, Danska, Evropska
komisija, Finska, Irska, Japonska, Nemé&ija, Nizozemska, Norveska, Svedska, Svica, Velika
Britanija in Svetovna banka) navezalo program prorac¢unske podpore in s Tanzanijo podpisalo
Okvirni sporazum o partnerstvu (Lawson in drugi 2013, 28). To je bil za Tanzanijo ze drugi

program proracunske podpore; z izvajanjem proracunske podpore je tako Ze imela izku$nje.

Glavni cilj partnerstva med donatorji in Tanzanijo je bil nuditi podporo pri financiranju,
implementaciji in spremljanju petletnega nacionalnega razvojnega nacrta ter na ta nacin
prispevati h gospodarski rasti Tanzanije in zmanjSevanju rev§éine v vseh njenih razseznostih
(Okvirni sporazum o partnerstvu, 4. ¢l.). Duh partnerstva je bil upoStevan do te mere, da so
temeljna nacela sodelovanja veljala tako za Tanzanijo kot za donatorje. Veljala so naslednja
nacela: i) stabilna makroekonomska politika; ii) zavezanost k doseganju ciljev razvojnega
naérta in Milenijskih razvojnih ciljev; iii) kakovosten sistem upravljanja javnih financ; iv)
ohranjanje miru, spostovanja ¢lovekovih pravic, vladavine prava, demokrati¢nih nacel in
neodvisnosti sodstva; v) dobro upravljanje, odgovornost vlade, integriteta v javnem Zzivljenju
in boj proti korupciji (prav tam, 5. ¢l.). V primeru neupoStevanja nacel je bil predviden

dodaten dialog.

Okvir ocene izvedbe proracunske podpore v Tanzaniji je v finanénem obdobju od 2006/07 do
2010/11 vseboval okoli 75 ciljev na leto (Lawson in drugi 2013, 31). Pokril je naslednja Stiri
podrocja: 1) gospodarska rast in zmanjSevanje dohodkovne revscine; ii) kakovost Zivljenja in
socialna blaginja; iii) upravljanje in odgovornost; iv) upravljanje javnih financ in
makroekonomska stabilnost (prav tam). Najve¢ ciljev je bilo na podro¢ju gospodarske rasti in

zmanjSevanja dohodkovne revscine.

* Finanéno leto v Tanzaniji traja od 1. julija do 30. junija.
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Program proracunske podpore v Tanzaniji v proucevanem obdobju ni vseboval tehni¢ne
pomoci. Tanzanija je prejemnica proracunske podpore ze od leta 2001 in je doloCene
programe tehni¢ne pomoci Ze izvedla. Prejela je tehnicno pomo¢ pri reformi upravljanja
javnih financ, pripravi prora¢una in vodenju nacionalnega statisticnega sistema (Lawson in
drugi 2013, 39-40). Pri pripravi novega programa proracunske podpore Tanzanija ni izrazila
zelje po tehni¢ni pomoci (prav tam). Predstavniki vlade so dejali, da se zaradi velike koli¢ine
tehni¢éne pomoc¢i v osemdesetih in devetdesetih letih prejSnjega stoletja v Tanzaniji Cuti

utrujenost od tehni¢ne pomoci (technical assistance fatigue) (prav tam).

3.2.4 Izvedba proracunske podpore v Tanzaniji

Donatorji so v financnem letu 2005/06 izplacali 96 odstotkov nacrtovanih sredstev, v
finanénem obdobju od 2006/07 do 2009/10 pa so vsako leto izplacali ve¢ sredstev od
nacértovanih (Ministrstvo za finance Tanzanije v Lawson in drugi 2013, 23). Donatorji so
vsako finan¢no leto, razen prvega, izplacali obljubljeno vsoto proracunske podpore. Primera
zaCasne prekinitve podpore ni bilo. Tanzanija si je leta 2010 po metodologiji PEFA za
predvidljivost proracunske podpore prisluzila oceno A (Delovna skupina 2010, 46). Izpladilo
proracunske podpore s strani donatorjev je bilo ocenjeno kot pravo€asno in v skladu z
nacrtovano vsoto (prav tam). V primerjavi z oceno C iz leta 2005 se je predvidljivost

proracunske podpore v proucevanem obdobju znatno izbolj$ala (prav tam).

Dialog o politikah je potekal tekoce. Postopki za spremljanje doseganja razvojnih ciljev na
sektorski in nacionalni ravni so bili formalizirani (Lawson in drugi 2013, 31). Kakovost
dialoga o politikah je omajal skandal, ki je leta 2007 izbruhnil v Banki Tanzanije, tanzanijski
centralni banki. Revizorji so ugotovili, da so uradniki na Banki Tanzanije kot odplacilo
dolgov 22 lokalnim podjetjem neupravi¢eno izplacali 131 milijonov ameriskih dolarjev
(ICAR 2009). Zaupanje donatorjev v vlado Tanzanije je po Skandalu zac¢elo padati (Lawson in
drugi 2013, 32-33). Proracunska podpora se je nadaljevala, saj izplaan denar ni bil del
programa proracunske podpore. Prav tako se je nadaljeval dialog o politikah, a se je
postopoma spremenil iz mehanizma za skupno spremljanje rezultatov v nadzorni mehanizem
donatorjev (prav tam). S padcem zaupanja donatorjev v vlado Tanzanije je tako dialog o
politikah zacel izgubljati duh partnerstva. Tanzanija se je z ban¢nim Skandalom leta 2008
spopadla z odresitvijo guvernerja banke in kazenskim pregonom poslovnezev ter bancnih

uradnikov (ICAR 2009).
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V finan¢nem obdobju od 2005/06 do 2009/10 je proracunska podpora znasala od 40 do 45
odstotkov vse uradne razvojne pomoci 14 donatorjev (Ministrstvo za finance Tanzanije v
Lawson in drugi 2013, 25). DeleZ proracunske podpore je bil primerljiv z deleZem projektne
pomoci, ki je znaSala od 38 do 45 odstotkov vse uradne razvojne pomoci (prav tam). Delezi
nakazujejo, da donatorji proracunske podpore niso izbrali za glavno obliko razvojne pomoci v

Tanzaniji, temvec so proracunski podpori posvetili enako pozornost kot projektni pomo¢i.

Vzporedno s procesom prorac¢unske podpore je vlada Tanzanije vodila proces koordinacije
razvojne pomoci, ki je vkljuceval vse donatorje v Tanzaniji in poleg proracunske podpore
pokrival projektno pomo¢ ter druge programske oblike razvojne pomoc¢i. Za vodenje
koordinacije razvojne pomoci je leta 2002 z donatorji sprejela Strategijo pomoci za Tanzanijo.
Leta 2006 jo je nadgradila s Skupno strategijo pomoci za Tanzanijo in akcijskim nacrtom za
njeno izvajanje. Za implementacijo Strategije niso bile uvedene nove strukture dialoga. Njena
implementacija je potekala v okviru dialoga Skupine razvojnih partnerjev (Development
Partners Group), ki je bila ustanovljena leta 2004. Zdruzila je donatorje®®, prisotne v
Tanzaniji. Skupina je obsegala tematske delovne skupine, ki so bile ustanovljene z namenom
promocije nacel PariSke deklaracije v razvojnem sodelovanju s Tanzanijo (DPG Tanzania
2007, 1). V sklopu tematskih delovnih skupin so donatorji torej promovirali nacela Pariske

deklaracije in izvajali Skupno strategijo pomoci za Tanzanijo.

Pobuda za izboljSanje procesa razvojnega sodelovanja med Tanzanijo in donatorji je prisla
leta 1994, in sicer s strani Ministrstva za zunanje zadeve Kraljevine Danske (Helleiner in
drugi 1995, 2). Danska in Tanzanija sta ustanovili mednarodno neodvisno skupino petih
svetovalcev, ki so ocenili razvojno sodelovanje med Tanzanijo in donatorji ter podali 21
predlogov za njeno izboljSanje. Plod njihovega dela je bilo t. i. Helleinerjevo porocilo. Z njim
so donatorji in Tanzanija Zeleli izboljsati svoje odnose, ki so se v obdobju med 1992 in 1994
obcutno poslabsali (Lawson in drugi 2005, 11). Donatorji so takrat zmanjSali koli¢ino
razvojne pomoci, Tanzanija pa jih je obtozila Cezmernega vmeSavanja v reforme in

postavljanja nerealnih zahtev (Wangwe 2002, 3). Donatorji in Tanzanija so predloge

® Leta 2007 je Skupina razvojnih partnerjev §tela 21 ¢lanov. To so bili: Belgija, Kanada, Danska, Evropska
komisija, Finska, Francija, Nem¢ija, Irska, Italija, Japonska, Nizozemska, Norveska, Spanija, Svedska, Svica,
Velika Britanija, Zdruzene drzave Amerike, OZN, Afriska razvojna banka, Mednarodni denarni sklad in
Svetovna banka (DPG Tanzania 2007, 1).
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Helleinerjevega porocila upostevali in postopoma izboljsali proces razvojnega sodelovanja

(prav tam).

Skupna strategija pomo¢i za Tanzanijo iz leta 2006 in akcijski nacrt za njeno izvajanje sta
predstavljala nacionalni srednjero¢ni okvir za upravljanje razvojnega sodelovanja med
donatorji ter Tanzanijo (Vlada Zdruzene republike Tanzanije 2006, 1). Cilji Strategije so bili:
1) krepitev lastniStva in vodenja razvoja s strani Tanzanije; ii) navezovanje donatorjev na
prioritete in drzavne sisteme Tanzanije; iii) usklajevanje med donatorji in Tanzanijo; iv)
upravljanje za rezultate; v) zagotavljanje vzajemne odgovornosti donatorjev in Tanzanije; vi)
krepitev odgovornosti vlade Tanzanije do njenih drzavljanov (prav tam, 5). Prej omenjeni cilji
so precej podobni nacelom Pariske deklaracije. Njihova potrditev v novem dokumentu kaze
veliko zavezanost Tanzanije in njenih donatorjev Pariski deklaraciji. Za izvajanje Strategije je
bilo naértovanih pet ukrepov, in sicer: 1) priprava in izvajanje nacionalne politike za tehni¢no
pomoc; ii) krepitev projekcij proracunskih izdatkov; iii) integracija tokov razvojne pomoci V
sistem drzavne zakladnice Tanzanije; iv) vzpostavitev uc¢inkovitega sistema delitve dela med
donatorji; v) uskladitev procesov med vlado Tanzanije in donatorji (Ministrstvo za finance
Tanzanije 2013, 11). Tanzanija je za integracijo tokov razvojne pomoci leta 2010 uvedla
spletno programsko opremo z imenom Platforma za upravljanje pomoc¢i (Aid Management
Platform) (prav tam, 17). Z njo je Tanzaniji informacije o tokovih razvojne pomoci uspelo
zdruZiti na eno mesto in povecati njihovo dostopnost. Donatorji so informacije o nacrtovanih
in izplacanih sredstvih v platformo vnaSali sami, predstavnikom vlade je bilo zbiranje
podatkov tako olajsano. S prej omenjenim spletnim orodjem je vladi Tanzanije uspelo

povecati transparentnost in zanesljivost podatkov o razvojni pomoci (prav tam).

Za vecjo usklajenost med donatorji je Tanzanija leta 2006 vzpostavila sistem delitve dela.
Donatorji so se po sektorjih razvojnega sodelovanja tako kot v Zambiji razporedili po kljuc¢u
delegiran donator, aktivni donator in vodilni donator. Sistem delitve dela je bil vsaki dve leti
posodobljen. Pri delitvi dela leta 2006 in leta 2008 so bili najbolj priljubljeni sektorji v
Tanzaniji zdravstvo, izobrazevanje, industrija in trgovina ter naravni viri in turizem (DPG
Tanzania 2008a). Da bi oblikovali ucinkovitejsi sistem delitve dela, so donatorji leta 2008
privolili v njegovo evalvacijo (DPG Tanzania 2008b, 2). Izpolnili so samoocenjevalni
vprasalnik glede delovanja v posameznih sektorjih in opravili kolegialno oceno razporeditve
po sektorjih (prav tam). Donatorji in Tanzanija so rezultate evalvacije upostevali pri

oblikovanju sistema delitve dela leta 2010 (Ministrstvo za finance Tanzanije 2013, 26).
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Po zaklju¢enem programu proracunske podpore za obdobje finan¢nih let od 2005/06 do
2009/10 so donatorji s Tanzanijo leta 2011 sprejeli nov Okvirni sporazum o partnerstvu in
svoje aktivnosti navezali na Drugo nacionalno strategijo za rast in zmanjSevanje revscine
Tanzanije za obdobje finanénih let od 2010/11 do 2014/15 (Ministrstvo za finance Tanzanije
2011, 2). Skupina donatorjev prora¢unske podpore je ostala enaka, zapustili sta jo le

Nizozemska in Svica (prav tam, 13-14).

Zgoraj smo si najprej ogledali izvedbo prora¢unske podpore v Zambiji, nato v Tanzaniji.
Dejavnika, ki sta na izvedbo prora¢unske podpore v Zambiji vplivala negativno, sta bila
prisotnost korupcije in nizka institucionalna zmogljivost. V Tanzaniji je na izvedbo
proracunske podpore pozitivno vplivala prisotnost izkusenj. Pridobili smo informacije o
proracunski podpori iz prakse, s pomo¢jo katerih lahko preverimo predpostavke o prednostih
in tveganjih proracunske podpore. V nadaljevanju bomo zato s primerjalno analizo Zambije in

Tanzanije preverili predpostavke o prednostih in tveganjih proracunske podpore.

3.3 Primerjava izvedbe proracunske podpore v Zambiji in Tanzaniji

Predpostavlja se, da proracunska podpora krepi lastniStvo razvojnih politik drZzav prejemnic.
Kar se ti¢e lastnistva razvojnih politik Zambije in Tanzanije, sta obe v donatorsko skupnost
poslali jasno sporocilo, da imata dolgorocno vizijo razvoja in sta pripravljeni za njeno
uresniCitev ukrepati. Zambija je oblikovala vizijo do leta 2030, medtem ko jo je Tanzanija do
leta 2025. Obe sta sprejeli petletne razvojne nacrte. Z oblikovanjem prej omenjenih
dokumentov sta drZavi pokazali, da jima je nacionalni razvoj prioriteta. Naznanitev programa
prora¢unske podpore s strani donatorjev je potrdila ustreznost njunih razvojnih nacrtov in
zaupanje, ki ga med donatorji uzivata. Donatorji S0 program prorac¢unske podpore oblikovali
na osnovi razvojnih nacrtov Zambije in Tanzanije ter tako podprli njuno lastni$tvo razvojnih

politik. Proracunska podpora torej podpira lastniStvo razvojnih politik drzav prejemnic.

Naslednja predpostavka je, da prora¢unska podpora spodbuja usmerjenost k srednjerocnim
rezultatom. Prorac¢unska podpora po definiciji podpira srednjero¢ni razvojni program drzav
prejemnic. V Zambiji in Tanzaniji je podpirala petletni razvojni nacrt, cilji razvojnega
sodelovanja pa so bili enoletni. Prora¢unska podpora s postavitvijo petletnega okvira za

razvojno sodelovanje donatorje in drzave prejemnice zaveze k srednje dolgemu obdobju
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sodelovanja in doseganju srednjero¢nih rezultatov. Proracunska podpora torej razvojno

sodelovanje usmerja k srednjerocnim rezultatom.

Predpostavlja se, da proracunska podpora veca predvidljivost sredstev razvojne pomoci.
Izplacila proracunske podpore so bila v Tanzaniji v prouc¢evanem obdobju v skladu z nacrti
donatorjev, medtem ko je v Zambiji po korupcijskem Skandalu leta 2009 prora¢unska podpora
postala nepredvidljiva. Donatorji so za 6 mesecev zacasno prekinili podporo v zdravstvenem
sektorju. Podpora se je nadaljevala po zaslugi zakljuCenega okrepljenega dialoga med
Zambijo in donatorji ter obnovljeno zavezo Zambije k razvoju. Institucionalni okvir, v
katerem se je proracunska podpora izvajala, je omogocil povrnitev zaupanja donatorjev v
Zambijo in nadaljevanje predvidljivin tokov razvojne pomodi. Zaklju¢imo lahko, da
institucionalni okvir proracunske podpore omogoca stabilnost razvojnega sodelovanja in tako

lahko veca predvidljivost sredstev razvojne pomoci.

Naslednja predpostavka je, da proracunska podpora spodbuja prevzemanje odgovornosti
drzav prejemnic. Z njo se med donatorji in drzavo prejemnico spletejo mnoge vezi, preko
katerih lahko donatorji vplivajo na razvojne politike in reforme drZzave prejemnice. Z
vkljucitvijo v dialog o politikah si donatorji zagotovijo sedez za mizo in pridobijo dovoljenje
za postavljanje vpraSanj glede katerihkoli sektorskih ali medsektorskih zadev (Swedlund
2013, 365-67). V primerjavi s projektno pomocjo je pri prora¢unski podpori obseg dovoljenih
vpraSanj $irSi, zaradi Cesar je tudi dialog globlji (prav tam). Donatorji vprasanja lahko
postavljajo po lastni zelji. Na podlagi intervjujev s predstavniki donatorjev v Ruandi in
Tanzaniji je Swedlund (2013, 365-66) zakljucil, da donatorji dialog o politikah razumejo kot
prostor, kjer lahko z drZavo prejemnico razpravljajo in vplivajo na teme, ki so za njih
pomembne. Nekaj donatorjev je povedalo, da so se za izvajanje proracunske podpore odlocili
samo zato, da pridobijo sedeZ za mizo (prav tam). V primeru krize v Zambiji je bil odprt in
globok dialog dobrodosel. V njegovem okviru so donatorji Zambijo spodbudili, da prevzame
odgovornost za korupcijski Skandal in sprejme ukrepe, kot je protikorupcijska politika, da
prepreci ponovitev Skandalov. Proracunska podpora torej drzave prejemnice lahko spodbuja k

prevzemanju odgovornosti.

Glede proracunske podpore se predpostavlja, da podpira proracunski postopek in sistem
upravljanja javnih financ drzav prejemnic. Tako Zambija kot Tanzanija sta vsaj enkrat v

programu proracunske podpore prejeli tehnicno pomoc¢, ki je podpirala njun proracunski
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postopek in sistem upravljanja javnih financ. V Zambiji je bila tehni¢na pomo¢ usmerjena v
izgradnjo zmogljivosti finan¢nega ministrstva, poslancev parlamenta in Urada generalnega
revizorja. Za razliko od Zambije Tanzanija v proucevanem obdobju tehni¢ne pomoci ni

prejela, saj je ni Zelela, a je podobno pomo¢ prejela v preteklosti.

Poleg tega, da proracunska podpora podpira proracunski postopek in sistem upravljanja javnih
financ drzav prejemnic, naj bi ju tudi izboljsala (Shand 2006, 41). Zrinski (2013, 283) je pri
analizi prora¢unske podpore na primeru Moldavije ugotovila, da je imela proracunska
podpora pozitiven vpliv na njen javnofinan¢ni sistem. Pri tem pa je treba omeniti, da so na
okrepitev javnofinan¢nega sistema Moldavije vplivali tudi zavezanost drzave k reformam in

programi izgradnje zmogljivosti brez donatorske podpore (prav tam).

Po podatkih o upravljanju javnega sektorja v Zambiji in Tanzaniji, v obdobju od 2006 do
2010, je imela Tanzanija ves ¢as boljse javnofinan¢no upravljanje od Zambije (Svetovna
banka 2014b). Podatki so bili zbrani po metodologiji Svetovne banke, ki jo imenujemo Ocena
drzavnih politik in institucij (Country Policy and Institutional Assessment — CPIA)* in v tem
konkretnem primeru meri na pravilih zasnovano upravljanje, kakovost upravljanja financ in
proracuna, kakovost javne uprave ter transparentnost, odgovornost in korupcijo v javnem
sektorju (prav tam). Povprecje Tanzanije je na lestvici od 1 do 6, kjer 6 pomeni boljse
povprecje, leta 2006 znasalo 3,8 in je leta 2010 padlo na 3,3, medtem ko je povprecje Zambije
leta 2006 znasSalo 3,2 in je leta 2010 padlo na 3,1 (prav tam). Podatki kazejo, da je kakovost
javnofinan¢nega sistema v obeh drzavah v proucevanem obdobju padla. V Tanzaniji, ki
tehnicne pomoci ni prejela, je bil padec kakovosti vecji, kar nakazuje na to, da zavrnitev
tehni¢ne pomoci ni bila ustrezna odlocitev, saj je potreba po izgradnji zmogljivosti obstajala.
V Zambiji, ki je tehni¢no pomoc¢ prejela, je bil padec kakovosti manjsi. Tanzanija je izvajala
reformo upravljanja javnih financ brez donatorske podpore, a so bili njeni rezultati omejeni
(Lawson in drugi 2013, 60). Glede na to, da je reforma upravljanja javnih financ dolgotrajen
proces (Allen 2009, 24), petletno obdobje ni zadoscalo za konkretne pozitivne rezultate.
Kakovosten sistem upravljanja javnih financ je za dobro upravljanje v drzavi prejemnici in
doseganje ciljev razvojnega sodelovanja kljuéen (OECD 2009, 18). Proracunska podpora v
Zambiji in Tanzaniji njunega sistema upravljanja javnih financ sicer ni izboljSala, a je

ponudila programe izgradnje zmogljivosti, ki sisteme upravljanja javnih financ krepijo.

'® Ocena drzavnih politik in institucij je del zbirke World Development Indicators Svetovne banke (Svetovna
banka 2014b).
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Predpostavlja se, da proracunska podpora zvisuje fiduciarno tveganje za donatorje, ¢e ima
drzava prejemnica nekakovosten sistem upravljanja javnih financ. V Zambiji se je fiduciarno
tveganje uresni¢ilo, v Tanzaniji se ni. Obe drzavi sta se po metodologiji CPIA glede na
kakovost javnofinanénega sistema uvrstili na spodnjo sredino lestvice. Po Indeksu percepcije
korupcije, ki ga meri mednarodna nevladna organizacija Transparency International, sta bili
na lestvici od 0 do 10 ocenjeni pod 5, pri cemer ocena 0 pomeni, da je drzava percepirana kot
zelo koruptivna, ocena 10 pa pomeni, da korupcije ni; pri obeh je bila korupcija torej problem.
Ob zacetku proucevanega obdobja je vi§jo oceno prejela Tanzanija; leta 2006 je prejela oceno
2,9 in se uvrstila na 93. mesto, medtem ko je Zambija prejela oceno 2,6 in se uvrstila na 111.
mesto od skupaj 163 ocenjenih drzav (Transparency International 2014). Ob koncu
proucevanega obdobja je vis§jo oceno prejela Zambija. Leta 2010 je Zambija prejela oceno 3,0
in se uvrstila na 101. mesto, medtem ko je Tanzanija prejela oceno 2,7 in se uvrstila na 116.
mesto od skupaj 178 ocenjenih drzav (prav tam)'’. Rezultati nakazujejo, da je
protikorupcijska politika, ki jo je Zambija sprejela kot odgovor na korupcijski Skandal,
izboljsala percepcijo stopnje korupcije v drzavi. Nanjo je imel potencialen vpliv tudi sodni
proces proti bivSemu predsedniku Fredericku Chilubi. Tanzanija je v primeru ban¢nega
Skandala sicer ustrezno ukrepala, a se je percepcija stopnje korupcije kljub temu poslabsala.
Uresnic¢itev fiduciarnega tveganja v Zambiji je pripomogla k okrepljenemu boju proti
korupciji. Pritisk donatorjev, ki ga v Tanzaniji ni bilo, je prinesel potrebno zavezanost
Zambije k boju proti korupciji. Proracunska podpora torej veca fiduciarno tveganje, a hkrati
donatorjem omogoca izvrSevanje pritiska na drzave prejemnice; s pomocjo pritiska lahko

donatorji dosezejo krepitev protikorupcijskih politik.

Predpostavlja se, da proracunska podpora povecuje transparentnost porabe proracunskih
sredstev drzave prejemnice. Transparentnost proracuna Zambije in Tanzanije se je po Indeksu
odprtosti prorauna®®, ki meri transparentnost proracunov, v prouéevanem obdobju zmanjgala.
Leta 2006 je Zambija za transparentnost prejela 37, Tanzanija pa 48 tock (International
Budget Partnership 2014). Leta 2010 sta obe prejeli manj tock, in sicer Zambija 36 in

Tanzanija 45 to¢k od 100 moznih (prav tam)™. V primeru Zambije in Tanzanije lahko

Y7 za primerjavo: Slovenija je leta 2006 prejela oceno 6,4 in se uvrstila na 28. mesto, leta 2010 je prejela enako
oceno in se uvrstila na 27. mesto (Transparency International 2014).

'® Indeks odprtosti proratuna meri mednarodna nevladna organizacija International Budget Partnership
(International Budget Partnership 2014).

'® Za primerjavo: Slovenija je leta 2006 prejela 82, leta 2010 pa 70 tock (International Budget Partnership 2014).
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zaklju¢imo, da proraCunska podpora ni povecala transparentnosti proraCuna. Avtorji
evalvacijskih Studij ugotavljajo, da proracunska podpora drugod povecuje transparentnost
proracunov in upravljanja javnih financ (IDD 2006, 56; Caputo in drugi 2011, 8). Glede
transakcijskih stroSkov izvajanja proracunske podpore se predpostavlja, da ti na zaCetku
narastejo in ¢ez nekaj ¢asa padejo. Zaradi pomanjkanja informacij o transakcijskih stroskih

donatorjev in drzav prejemnic te predpostavke ni bilo mogoce preveriti.

Naslednja predpostavka je, da izvajanje proracunske podpore obremenjuje ministrstvo za
finance drzave prejemnice, saj ta postane glavni sogovornik z donatorji. V Zambiji in
Tanzaniji se je ministrstvo za finance v svoji novi vlogi dobro znaslo. V Tanzaniji je finan¢no
ministrstvo uvedlo spletno platformo za upravljanje tokov razvojne pomoci in poenostavilo
zbiranje podatkov. V Zambiji je finan¢no ministrstvo pokazalo zadostno zmogljivost za
dialog in koordinacijo medsektorskih vprasanj, do izraza pa je priSlo pomanjkanje
zmogljivosti drugih ministrstev. IzkuSnja Zambije kaze, da lahko izvajanje proracunske
podpore predstavlja breme za vse deleznike v drzavi prejemnici in ne le za finan¢no
ministrstvo. Institucijam drzave prejemnice pa lahko proracunska podpora pomaga nositi

breme, saj nudi tehni¢no pomo¢ pri izgradnji njihove zmogljivosti.

V tem poglavju smo pojasnili, kako se pri prora¢unski podpori odvija proces razvojnega
sodelovanja in preverili predpostavke o prednostih ter tveganjih proracunske podpore.
Dotaknili pa se nismo vpliva prora¢unske podpore na ucinkovitost procesa razvojnega
sodelovanja. V naslednjem poglavju si bomo zato ogledali doprinos prorac¢unske podpore k

ucinkovitosti procesa razvojnega sodelovanja.

39



4 PRORACUNSKA PODPORA IN UCINKOVITOST RAZVOJNEGA
SODELOVANJA

To poglavje je namenjeno obravnavi povezave med proracunsko podporo in ucinkovitostjo
procesa mednarodnega razvojnega sodelovanja. V poglavju ugotavljam, kako prora¢unska
podpora vpliva na uresni¢evanje nacel PariSke deklaracije o u¢inkovitosti razvojne pomodi.
Razdeljeno je na dva dela; v prvem (podpoglavje 4.1) analiziram prispevek prorac¢unske
podpore k uresnicevanju vsakega nacCela PariSke deklaracije posebej. V drugem delu
(podpoglavje 4.2) ocenjujem vlogo mehanizma proracunske podpore v spodbujanju

ucinkovitosti procesa razvojnega sodelovanja.

4.1 Prispevek proracunske podpore k uresni¢evanju nacel PariSke deklaracije o

ucinkovitosti razvojne pomoci

4.1.1 Proracunska podpora in lastnistvo

Z navezanostjo na nacionalni razvojni nacrt drzave prejemnice je tako v primeru Zambije kot
Tanzanije proracunska podpora podprla njuno lastniStvo razvojnih politik. Donatorji v obeh
drzavah so se vecanju lastnistva razvojnih politik tudi politiéno zavezali. Donatorji v Zambiji
SO se vV Sporazumu 0 razumevanju glede izvajanja proracunske podpore iz leta 2005 zavezali,
da bodo stremeli k povecanju lastnistva Zambije nad razvojnimi politikami in uéinkoviti
implementaciji nacionalnega razvojnega nacrta (Sporazum o razumevanju, 3. ¢l.). Donatorji v
Tanzaniji so se v Okvirnem sporazumu o partnerstvu, sprejetem januarja leta 2006, zavezali,
da bodo pri izvajanju proratunske podpore vecali lastniStvo Tanzanije nad razvojno agendo
(Okvirni sporazum o partnerstvu, 4. ¢l.). V obeh drzavah prejemnicah se je drzavno vodstvo v
proucevanem obdobju spremenilo, kar bi lahko ogrozilo njuno politi¢no zavezanost k razvoju.
Drzavno vodstvo Zambije se je zamenjalo leta 2008 in ohranilo politi¢no zavezanost k viziji
razvoja iz leta 2006. Drzavno vodstvo Tanzanije se je zamenjalo decembra leta 2005, v ¢asu
pogajanj z donatorji o programu proracunske podpore, a tako kot v Zambiji to na politi¢no

zavezanost k razvoju ni imelo ucinka, saj se je tudi novo vodstvo zavezalo k razvoju.

Proracunska podpora je lastniStvo Zambije in Tanzanije nad razvojnimi politikami vseskozi
vzdrzevala, saj je z dialogom o politikah vzpostavila institucionalni okvir, ki je razvojne

aktivnosti ohranjal na agendi. V casu korupcijske krize v Zambiji, ko je dogajanje v drzavi
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skrenilo s zacrtane poti, je okrepljen dialog deloval kot varnostni mehanizem in Zambijo
privedel do obnovitve zaveze k razvoju. Z okrepljenim dialogom je proracunska podpora
okrepila lastnistvo Zambije nad razvojnimi politikami. Agencija za mednarodni razvoj
Zdruzenih drzav Amerike (United States Agency for International Development — USAID) je
v $tudiji prora¢unske podpore v petih drzavah (Malavi, Mozambik, Nikaragva, Tanzanija in
Vzhodni Timor) v letih 2003 in 2004 ugotovila, da se je lastniStvo razvojnih programov v
obravnavanih drzavah okrepilo, in sicer skozi dialog o politikah (USAID 2005, 11). USAID je
tudi ugotovil, da je lastnistvo lahko ogrozeno, ¢e imajo ministrstva za finance, ki so v dialogu
0 politikah glavni sogovornik z donatorji, omejene zmogljivosti (prav tam, 4). V Zambiji in
Tanzaniji sta se ministrstvi za finance dobro znasli v svoji novi vlogi in nista ogrozili
lastniStva. Avtorji evalvacijskih $tudij zakljucujejo, da je krepitev lastniStva vecja, Ce je
proracunska podpora del $irSega politiénega in/ali gospodarskega partnerstva med donatorji in
drzavami prejemnicami (Caputo in drugi 2011, 8). Donatorji imajo, kadar z drzavo
prejemnico sodelujejo poleg podrocja razvoja tudi na drugih podrocjih, ve¢ priloznosti, da z

drzavo prejemnico razpravljajo o razvojnih aktivnosti in jih ohranjajo na agendi.

Vpliv proraunske podpore na lastni$tvo razvojnih politik bi lahko bil ve¢ji, e bi ta bolje
spodbujala lastni$tvo. Donatorji v primeru, da ob menjavi drzavnega vodstva na oblast pride
predsednik, ki ne podpira razvojnega sodelovanja, poleg pogojevanja proracunske podpore in
njene postopne prekinitve, ne morejo storiti ni¢ drugega. Pokazatelj strateskega razmisljanja
bi bila lahko investicija v programe usposabljanj, ki (mlade) voditelje usposobijo za vodenje
razvoja drzave. Razvoj je dolgotrajen proces, ki zahteva podporo ve¢ generacij voditeljev. Ce

so voditelji zavezani k razvoju, proces lahko tece bolj gladko.

4.1.2 Proracunska podpora in navezanost

Proracunska podpora po definiciji podpira nacionalni razvojni nacrt drzave prejemnice, Ki
prejeta sredstva upravlja v skladu z lastnim sistemom upravljanja javnih financ. Proracunska
podpora tako uteleSa nacelo navezanosti. Razvojne aktivnosti, ki so del programa proracunske
podpore, temeljijo na prioritetah drzave prejemnice. Nanje donatorji lahko vplivajo enkrat
letno, in sicer pri sprejetju okvira ocene izvedbe. Takrat se donatorji z drzavo prejemnico
pogajajo glede specificnih prioritet razvojnega sodelovanja. Donatorji se v izvajanje
proracunske podpore vkljucujejo tudi zato, da si zagotovijo sedeZ za mizo pri prej omenjenih

pogajanjih. Takrat lahko razvojno sodelovanje poskusijo oblikovati po svoji meri. Delo jim je
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olajSano, saj proracunska podpora donatorje pribliza kanalom vplivanja. Donatorji v Ruandi
porocajo, da jim proratunska podpora omogoca dostop do zaupnih informacij in daje vecji
dostop do vladnih uradnikov kot v primeru drugih oblik razvojne pomoc¢i (Swedlund 2013,

365).

Proracunska podpora uteleSa nacelo navezanosti tudi S tem, da uporablja drzavne sisteme
drzav prejemnic. V Zambiji in Tanzaniji je proratunska podpora podprla njune drzavne
sisteme in ponudila programe izgradnje zmogljivosti. Avtorji Studij ugotavljajo, da
proracunska podpora podpira reforme upravljanja javnih financ, a zavezanosti k reformam, v
primeru, da ta manjka, ne more ustvariti ali spodbuditi (Caputo in drugi 2011, 5-6). Tanzanija
tehni¢ne pomoci v proucevanem obdobju ni Zelela. Kljub temu so ji donatorji tehni¢no pomo¢
ponudili, vendar je niso uspeli prepri¢ati, da jo sprejme. Kakovost njenega sistema upravljanja
javnih financ je ob koncu prouéevanega obdobja padla. Ce bi donatorji prora¢unsko podporo
pogojevali z izgradnjo zmogljivosti, bi jo Tanzanija mogoce sprejela in padca kakovosti ne bi
bilo. S pogojevanjem so donatorji, na primer, v Zambiji spodbudili sprejetje protikorupcijske
politike.

Med dejavnike, ki vplivajo na pripravljenost donatorjev za navezovanje na drZzavne sisteme,
spadata, med drugim, stopnja korupcije in kakovost sistema upravljanja javnih financ drzave
prejemnice. Prora¢unska podpora na oba dejavnika vpliva pozitivno, in sicer podpira reforme
upravljanja javnih financ ter omogoca krepitev protikorupcijskih politik. V' upravljanju javnih
financ povecuje transparentnost in odgovornost ter tako pripomore v boju proti korupciji
(prav tam, 8). Kljub temu da uporaba drzavnih sistemov povecuje fiduciarno tveganje za
donatorje, je proracunska podpora opremljena z ukrepi, ki drzavne sisteme lahko okrepijo in
fiduciarno tveganje na dolgi rok zmanjsajo. Proracunska podpora torej nacelo navezanosti

uteleSa in na njegovo uresnievanje vpliva pozitivno.

4.1.3 Proracunska podpora in usklajenost

V Zambiji je prorac¢unsko podporo izvajalo 9 donatorjev, medtem ko jih je bilo v Tanzaniji
14. Razvojne aktivnosti donatorjev so bile usklajene in so tvorile skupen program, in sicer
program proraunske podpore. Enoletne cilje razvojnega sodelovanja so dolocili v okviru
dialoga o politikah. Ta je sluzil spremljanju implementacije programa proracunske podpore in

omogocal koordinacijo razvojnih aktivnosti proracunske podpore. V Tanzaniji so donatorji
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uskladili postopke izplaCevanja sredstev proracunske podpore. Skupen postopek za
nacrtovanje in izplacevanje sredstev so definirali v Okvirnem sporazumu o partnerstvu
(Lawson in drugi 2013, 23). Donatorji v Zambiji postopkov niso uskladili. V Studiji
proracunske podpore v sedmih drzavah (Burkina Faso, Malavi, Mozambik, Nikaragva,
Ruanda, Uganda in Vietnam) v obdobju od 1994 do 2004 je Oddelek za mednarodni razvoj
(International Development Department — IDD) pri Univerzi v Birminghamu ugotovil, da je
proracunska podpora imela pozitiven ucinek na usklajenost aktivnosti in postopkov med
donatorji (IDD 2006, 42-43). Zaradi palete postopkov in pristopov k proracunski podpori pa
je za nadaljnje usklajevanje Se vedno veliko prostora (prav tam). V Ugandi je bilo, na primer,
leta 2004 29 razli¢nih programov proracunske podpore, ki med seboj niso bili usklajeni
(Lister in drugi 2006, 29); Uganda je sicer izreden primer. Proracunska podpora torej
pozitivno vpliva na usklajenost med njenimi donatorji. Na usklajenost med vsemi donatorji v
drzavi prejemnici pa vpliva nima. Proracunska podpora zdruzuje donatorje, ki razvojne
aktivnosti Zelijo uskladiti. Tisti, ki tega ne zelijo, razvojno pomo¢ usmerjajo skozi druge
oblike razvojne pomoci. V Zambiji in Tanzaniji so donatorji za usklajevanje med vsemi

donatorji v drzavi prejemnici sprejeli ukrepe, a so to storili izven okvira prora¢unske podpore.

V Zambiji in Tanzaniji je bil na pobudo drZav prejemnic oblikovan sistem delitve dela, ki je
vkljuceval vse donatorje20 v drzavi. V prouc¢evanem obdobju je bilo v Zambiji prisotnih 16
donatorjev, v Tanzaniji pa 21. Donatorji v Zambiji so za koordinacijo razvojne pomoci leta
2007 sprejeli Skupno strategijo pomoci za Zambijo. Donatorji v Tanzaniji so leta 2006
sprejeli Skupno strategijo pomoc¢i za Tanzanijo in leta 2004 ustanovili Skupino razvojnih
partnerjev. Njen namen je bil promocija nacel Pariske deklaracije v razvojnem sodelovanju s
Tanzanijo in izvajanje Skupne strategije. Usklajevanje med donatorji je vkljuCevalo vse
oblike razvojne pomoci, ki so jih donatorji v razvojnem sodelovanju z Zambijo in Tanzanijo

uporabljali. Za uresniCevanje nacela usklajenosti so donatorji tako dobro poskrbeli.

Proracunska podpora podpira sistem upravljanja javnih financ drZzav prejemnic, veca
odgovornost ter tako prinasa koristi vsem donatorjem, ki bodo kdaj uporabljali drzavne
sisteme prejemnic (IDD 2006, 102). Ponekod je imela na donatorje demonstracijski ucinek,
saj je pokazala, da je drzavne sisteme prejemnic mogoce uporabljati (prav tam). Izvajanje

proracunske podpore lahko torej prikaZe njene prednosti donatorjem, ki so do proracunske

%% se, ki spadajo pod tradicionalne donatorje. Novi donatorji, ki niso del OECD DAC, niso bili vklju¢eni.
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podpore skepti¢ni. Tako lahko privabi donatorje, da se prikljucijo izvajanju proracunske

podpore in v njenem okviru uskladijo razvojne aktivnosti in postopke.

4.1.4 Proracunska podpora in upravljanje za rezultate

Donatorji in drzave prejemnice v okviru proracunske podpore sprejmejo kopico dokumentov,
s katerimi definirajo potek razvojnega sodelovanja. Eden izmed njih je okvir ocene izvedbe
proracunske podpore. V njem drzave definirajo cilje razvojnega sodelovanja, ki so po navadi
merljivi. Okvir ocene izvedbe je v Zambiji v prou¢evanem obdobju vseboval okoli 30 ciljev
na leto, medtem ko je v Tanzaniji vseboval okoli 75 ciljev na leto. Avtorji studij ugotavljajo,
da proracunska podpora postavitev merljivih razvojnih ciljev spodbuja (Alonso in drugi 2006,
161). V ¢asu posodabljanja okvira ocene izvedbe je dialog o politikah rezerviran izklju¢no za
evalvacijo in postavitev razvojnih ciljev. Dialog je preostali del leta namenjen spremljanju
doseganja ciljev. Avtorji Studij v procesu spremljanja ciljev zaznavajo nekatere
pomanjkljivosti, in sicer drzave ne dolocijo dovolj jasno, katera institucija drzave prejemnice
je pristojna za spremljanje posameznega cilja in pogosto ne upostevajo zmogljivosti drzave
prejemnice za zbiranje informacij o rezultatih razvojnega sodelovanja (prav tam). Zaradi takih
pomanjkljivosti je spremljanje razvojnih ciljev oteZeno. Donatorji lahko na pomanjkljivosti

opozorijo v dialogu o politikah.

Nacelo upravljanja za rezultate predvideva merjenje dolgoroc¢nih rezultatov razvojnega
sodelovanja. Donatorji v Zambiji in Tanzaniji so v izvajanju prora¢unske podpore merili
kratkoro¢ne in dolgoro¢ne rezultate. Pod kratkoro¢nimi rezultati (output) so merili potek
reform in razvojnih aktivnosti, pod dolgoro¢nimi rezultati (outcome) pa konc¢ni ucinek
razvojnih aktivnosti (De Kemp in drugi 2011, 70; Lawson in drugi 2013, 29). Proracunska
podpora v Tanzaniji je imela pomemben vpliv na gospodarsko rast, zmanjSevanje
dohodkovne revs¢ine in napredek v izobrazevanju, kjer sta vpis na prvo stopnjo izobrazevanja
in Stevilo prehodov iz prve na drugo stopnjo izobrazevanja narasla (Lawson in drugi 2013,
115-16). Proracunska podpora v Zambiji je imela pozitiven vpliv na reformo upravljanja
javnih financ, zagotavljanje zdravstvenih storitev in porast vpisa na primarno stopnjo
izobrazevanja (De Kemp in drugi 2011, 15-18). Med donatorji proracunske podpore je
merjenje kratkoroCnih in dolgoro¢nih rezultatov razvojnega sodelovanja postala razsirjena

praksa (Lawson in drugi 2005, 45). S postavitvijo merljivih razvojnih ciljev, njihovim
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spremljanjem in merjenjem dolgoro¢nih rezultatov je prispevek proracunske podpore k

uresnicevanju nacela upravljanja za rezultate torej pozitiven.

4.1.5 Proracunska podpora in vzajemna odgovornost

Donatorji in drzave prejemnice svoje vlioge in odgovornosti po navadi definirajo v sporazumu
o razumevanju glede proracunske podpore. V njem lahko opredelijo tudi korake ukrepanja v
primerih nespostovanja sprejetih zavez. Odgovornost za razvojne rezultate naj bi nosili tako
donatorji kot drzave prejemnice, a v praksi ve¢jo odgovornost nosijo slednje. V sklopu
dialoga o politikah donatorji nenehno gledajo pod prste drzavam prejemnicam. Slednje
podobne priloznosti v okviru mehanizma proratunske podpore nimajo. Kadar Zzelijo
donatorjem gledati pod prste in jih spodbuditi k prevzemanju odgovornosti, morajo to storiti z
lastnimi iniciativami, na primer z oblikovanjem sistema delitve dela med donatorji in/ali
strategije za upravljanje razvojnega sodelovanja. S prej omenjenima iniciativama lahko

drzave prejemnice poskusajo obnasanje donatorjev prirediti po svoji meri.

Pogoj za prevzemanje odgovornosti je transparentnost proratunskega postopka in upravljanja
javnih financ (IDD 2006, 56). Ker proracunska podpora povecuje transparentnost (prav tam),
ima pozitiven prispevek k prevzemanju odgovornosti za razvojne rezultate. Proracunska
podpora drzave prejemnice spodbuja k prevzemanju odgovornosti skozi dialog o politikah, saj
morajo ministrstva drzav prejemnic v njem zagovarjati svoje politike (USAID 2005, 11).
Donatorji lahko drZzavam prejemnicam postavljajo Siroko paleto vprasanj in tako podrobno
spremljajo razvojne aktivnosti. Potencial dialoga o politikah kot foruma za spodbujanje
odgovornosti je velik.

V Zambiji je bil dialog o politikah sicer slabo organiziran, a je v primeru korupcijskega
Skandala upravi¢il svoj obstoj. Zambija je po zaslugi spodbud donatorjev prevzela
odgovornost za korupcijski Skandal. Sodelovanje v dialogu o politikah je po navadi
omogoceno tudi predstavnikom civilne druzbe. Ti prav tako sodelujejo v spodbujanju
odgovornosti vlade. V dialogu o politikah v Zambiji je bila civilna druzba vecinoma odsotna
(De Kemp in drugi 2011, 86), v Tanzaniji pa aktivna (Lawson in drugi 2013, 70). Njeni
predstavniki so organizirali delovne skupine, kjer so razpravljali o transparentnosti porabe
proracunskih sredstev in odgovornosti vlade Tanzanije ter koordinirali svoje delo (prav tam).

Nadzor civilne druzbe nad delom vlade je bil v Tanzaniji torej moc¢nejsi kot v Zambiji. Indeks
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glasu in odgovornosti (Voice and Accountability Index)®* meri sposobnost udelezbe
drzavljanov v izbiri vlad ter svobodo izrazanja, svobodo zdruzevanja in svobodo medijev
(Kaufmann in drugi 2010, 4). Obe drzavi sta po Indeksu glasu in odgovornosti na lestvici od -
2,5 do +2,5 prejeli oceno manjso od 0, pri ¢emer pozitivna ocena pomeni mocnejsi glas
drzavljanov. Tanzanija se je odrezala bolje od Zambije, in sicer je leta 2006 prejela oceno -
0,20, leta 2010 pa se je njena ocena izboljsala na -0,13, medtem ko je Zambija leta 2006
prejela oceno -0,22, leta 2010 pa je njena ocena padla na -0,26 (Svetovna banka 2013). Glas
drzavljanov Tanzanije je tako bil mocnejsi od glasu drzavljanov Zambije. V spodbujanju
odgovornosti vlade drzave prejemnice sodelujejo tudi nadzorne institucije, kot SO
protikorupcijska komisija, racunsko sodis¢e in parlament. Proracunska podpora ponuja

tehni¢no pomoc¢ za izgradnjo zmogljivosti le-teh.

Spodbujanje odgovornosti donatorjev za razvojne rezultate poteka izven okvira proracunske
podpore. Tanzanija in donatorji so na primer leta 2002 ustanovili neodvisno skupino za
nadzor,?? ki je §tela 5 strokovnjakov in je spremljala ter ocenjevala obnasanje donatorjev in
Tanzanije v njunem razvojnem sodelovanju (Wangwe 2002, 3). Neodvisna skupina za nadzor
je z rednimi priporo¢ili, ki so temeljila na nepristranskih in transparentnih ocenah, opozarjala
na pomanjkljivosti procesa razvojnega sodelovanja ter pozivala donatorje in Tanzanijo k
ukrepom za izbolj$anje razvojnega sodelovanja (Courtnadge 2010). Potencial neodvisnega
nadzora je velik. Ta lahko razvojno sodelovanje dvigne na vi§jo raven (prav tam). Z vidika
uresni¢evanja nacela vzajemne odgovornosti je neodvisni nadzor koristen, saj nepristransko

spodbuja tako donatorje kot drzave prejemnice k prevzemanju odgovornosti za svoja dejanja.

Proracunska podpora torej spodbuja drzave prejemnice k prevzemanju odgovornosti za
razvojne rezultate. Da pa bi bolje spodbujala odgovornost donatorjev, bi morali donatorji in

drzave prejemnice v program proracunske podpore formalno uvesti neodvisni nadzor.

Prispevek proracunske podpore k uresni¢evanju petih nacel Pariske deklaracije je pozitiven
(glej tabelo 4.1). Nacelo navezanosti utelesa ze po definiciji, medtem ko preostala Stiri nacela
uresnicuje skozi svojo izvedbo. Donatorji in drZzave prejemnice z izvajanjem proracunske

podpore torej dvigajo ucinkovitost procesa razvojnega sodelovanja. Prora¢unska podpora

*! Indeks glasu in odgovornosti je del projekta Worldwide Governance Indicators Svetovne banke (Svetovna
banka 2013).

*? Neodvisna skupina za nadzor je delovala pod okriljem nevladne organizacije Fundacija za ekonomske in
socialne raziskave (Wangwe 2002, 3).
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podpira in vzdrzuje lastniStvo drzav prejemnic nad razvojnimi politikami, donatorje navezuje
na razvojni nacrt in drzavne sisteme drzav prejemnic, usklajuje razvojne aktivnosti in
postopke donatorjev proracunske podpore, spodbuja upravljanje za rezultate in spodbuja

drzave prejemnice k prevzemanju odgovornosti za razvojne rezultate.

Tabela 4.1: Vpliv proracunske podpore na uresni¢evanje nacel Pariske deklaracije

Nacelo Vpliv proracunske podpore

Lastnistvo Skozi dialog o politikah podpira in vzdrzuje lastnistvo drzav
prejemnic, saj razvojne aktivnosti ohranja na agendi.

Dialog o politikah lahko deluje kot varnostni mehanizem, ce
je lastnistvo drzav prejemnic ogrozeno.

Ne spodbuja lastnistva pri novih generacijah voditeljev drzav

prejemnic.

Navezanost Utelesa nacelo, saj je po definiciji navezana na nacionalni
razvojni nacrt in drzavne sisteme drzav prejemnic.

Donatorje pribliza kanalom vplivanja, kar je eden od
razlogov, zakaj donatorji izvajajo prora¢unsko podporo.
Podpira reforme upravljanja javnih financ in omogoca
krepitev protikorupcijskih politik ter tako na dolgi rok

zmanjSuje fiduciarno tveganje za donatorje.

Usklajenost Na usklajenost razvojnih aktivnosti in postopkov med
donatorji proracunske podpore vpliva pozitivno.

Na usklajenost med vsemi donatorji v drZavi prejemnici
vpliva nima.

Usklajevanje med vsemi donatorji v drZavi prejemnici

poteka izven okvira proracunske podpore.

Upravljanje za rezultate Spodbuja postavitev merljivih razvojnih ciljev.
Spremljanje razvojnih ciljev ni vedno jasno definirano.
Donatorji merijo kratkoro€ne in dolgorocne rezultate

razvojnega sodelovanja.

Vzajemna odgovornost Skozi dialog o0 politikah spodbuja drzave prejemnice k
prevzemanju odgovornosti za razvojne rezultate.

V dialogu o politikah omogoca udelezbo civilne druzbe.
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Spodbujanje donatorjev k prevzemanju odgovornosti za

razvojne rezultate poteka izven okvira proracunske podpore.

Zgoraj smo pojasnili, kako prora¢unska podpora vpliva na uresni¢evanje nacel PariSke
deklaracije. V nadaljevanju pa bomo ocenili vlogo mehanizma proracunske podpore v
spodbujanju ucinkovitosti procesa razvojnega sodelovanja in poskusali identificirati potrebne

pogoje za njegovo uspesnost v dvigu ucinkovitosti procesov v razvojnem sodelovanju.

4.2 Vloga proracunske podpore v spodbujanju ucinkovitosti procesa razvojnega
sodelovanja

Proracunska podpora je oblika razvojne pomoci, ki donatorjem in drzavam prejemnicam
omogoca dvig uéinkovitosti procesov Vv razvojnem sodelovanju. Pripravljenost donatorjev za
usmerjanje razvojne pomoc¢i skozi prora¢unsko podporo je odvisna od tega, ali ti podpirajo
paradigmo ucinkovitosti razvojnega sodelovanja. Donatorji, ki se v nacionalni politiki
politi¢no zavezejo paradigmi ucinkovitosti, ji v zunanji politiki sledijo bolj vestno kot tisti, ki
se paradigmi politino ne zavezejo (Gulrajani 2014, 100). Pogoj za izvajanje proracunske
podpore je izkazovanje lastni$tva drzav prejemnic nad razvojnimi politikami. Zaradi njega je
doseg proracunske podpore omejen, saj lahko spodbuja ucinkovitost razvojnega sodelovanja
le v drzavah prejemnicah, za katere je nacionalni razvoj Ze postal prioriteta. Za druge drzave
prejemnice je primernejSa oblika razvojne pomoci projektna pomoc¢. Na dolgi rok imajo vse
drZave prejemnice moznost prejemanja proracunske podpore, morajo se le razviti do te mere,
da so sposobne oblikovati in izpeljati lasten nacionalni razvojni nacrt. Avtorji pravijo, da je
p0goj za izvajanje proracunske podpore visoka institucionalna zmogljivost drzav prejemnic
(Koeberle in Stavreski 2006, 11-13). To je res, saj prora¢unska podpora od drzave prejemnice
zahteva, da je ta sposobna sama upravljati s prejetimi financnimi sredstvi, a proraunska
podpora hkrati ponuja tehni¢no pomoc¢ za izgradnjo zmogljivosti institucij in na ta nacin lahko

drzavam prejemnicam z nizko institucionalno zmogljivostjo pomaga zmogljivost krepiti.

Mehanizem proraunske podpore vkljuCuje financna sredstva, dialog o politikah in tehni¢no
pomo¢ (Hayman 2011, 3). Najvecji vpliv na u€inkovitost procesa razvojnega sodelovanja ima
skozi dialog o politikah. Skozi le-tega prispeva k uresni¢evanju treh nacel Pariske deklaracije,

in sicer nacela lastniStva, upravljanja za rezultate in vzajemne odgovornosti. K uresni¢evanju
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nacela navezanosti prispeva po definiciji, k nacelu usklajenosti pa tako, da donatorje

proracunske podpore poveze v program proracunske podpore.

Pogoj za uspesSnost proracunske podpore v dvigu ucinkovitosti procesa razvojnega
sodelovanja je organiziran in uteCen dialog o politikah. Skozi njega se vzdrzuje lastniStvo
drzav prejemnic, spremlja doseganje razvojnih ciljev in spodbuja drzave prejemnice k
prevzemanju odgovornosti za razvojne rezultate. Organiziran in uteéen dialog o politikah
omogoca, da se vse prej nasteto opravi temeljito in brez zaostanka. Naslednji pogoj za
uspesnost prora¢unske podpore v dvigu ucinkovitosti je pripravljen scenarij za primere
nespostovanja politicnih zavez drzav prejemnic. Vnaprej pripravljen scenarij omogoca hitro
ukrepanje in v razvojno sodelovanje vnaSa obcutek stabilnosti. Brez scenarija bi bilo treba
ukrepati ad hoc, kar lahko ukrepanje zavlece, lahko pa zaradi nestrinjanja o postopku do
ukrepanja sploh ne pride. Pogoj za uspe$nost proracunske podpore v dvigu uéinkovitosti
predstavlja tudi pripravljenost akterjev za ucenje. Tekom proracunske podpore je s pomocjo
modifikacij mogoce odpraviti pomanjkljivosti izvajanja proracunske podpore, ¢e so te
prisotne (Dom 2007, 5). Akterji se uéijo s prevzemanjem odgovornosti za svoja dejanja in
sprejemanjem ukrepov za izboljSanje razvojnega sodelovanja. U¢ijo se lahko tudi s pomocjo

neodvisnega nadzora razvojnega sodelovanja, ki opozarja na prisotne pomanjkljivosti.

Tudi ¢e prej omenjeni pogoji niso popolnoma izpolnjeni, ima prora¢unska podpora pozitiven
vpliv na ucinkovitost procesa razvojnega sodelovanja, vendar je njen vpliv temu primerno
manjsi. Proracunska podpora dviguje ucinkovitost procesa razvojnega sodelovanja v tistih
razvojnih aktivnostih, ki so del programa proracunske podpore. Na razvojne aktivnosti izven
programa nima vpliva. Le-te pogosto spodkopavajo pozitiven prispevek proraéunske podpore
k proracunskemu postopku in sistemu upravljanja javnih financ drZzav prejemnic (IDD 2006,
58). Donatorji se kljub mnogim prednostim izvajanja proratunske podpore pri usmerjanju
razvojne pomoci odlo¢ajo za kombinacijo razli¢nih oblik razvojne pomoci (Hayman 2011, 5).
Razvojno pomo¢ pogosto diverzificirajo zato, da bi dosegli ravnotezje med oblikami razvojne
pomoci in izravnali njihova tveganja (IDD 2006, 104). Ocenjuje se, da proracunska podpora
predstavlja okoli 10 odstotkov vseh tokov uradne razvojne pomoci (Hayman 2011, 3).
Proracunska podpora v praksi pogosto sobiva z drugimi oblikami razvojne pomoci. Podrocje
komplementarnosti proracunske podpore in drugih oblik razvojne pomoci pa je premalo
raziskano (Tavakoli in Smith 2013, 72). Da bi ugotovili, ali je mogoce prispevek proracunske

podpore k ucinkovitosti procesa razvojnega sodelovanja s pomocjo drugih oblik razvojne
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pomoci okrepiti, bi bilo priporocljivo preuciti njeno komplementarnost z drugimi oblikami

razvojne pomoci.

Prorac¢unska podpora ima mnogo prednosti, od nje se tudi veliko pri¢akuje. Nekateri avtorji
razvojnih Studij menijo, da se od nje pricakuje preveC stvari in obstaja nevarnost
preobremenitve instrumenta (IDD 2006, 92). Nekateri menijo, da bi bilo treba dolociti
prednostne stvari, ki bi jih donatorji s proracunsko podporo dosegali (Tavakoli in Smith 2013,
71). Drugi v njenih prednostih vidijo predvsem moc¢ instrumenta (Koeberle in Stavreski 2006,
5). Definicija koncepta proracunske podpore je v rokah donatorjev, ki jo z izvajanjem

oblikujejo.

Proracunska podpora je za spodbujanje uéinkovitosti procesa razvojnega sodelovanja torej
primeren mehanizem. Njen prispevek k uresni¢evanju vseh petih nacel PariSke deklaracije je
pozitiven. Izvajanje proracunske podpore ponuja donatorjem in drzavam prejemnicam
priloznost, da dvignejo ucinkovitost svojega procesa razvojnega sodelovanja in prispevajo k

globalnim prizadevanjem za u¢inkovitej$i proces razvojnega sodelovanja.
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5 SKLEP

Drzave na podro¢ju mednarodnega razvojnega sodelovanja stremijo k ucinkovitejSemu
procesu razvojnega sodelovanja in manjSemu razkoraku med razvitimi drzavami in drzavami
v razvoju. UresniCevanje nacel Pariske deklaracije — lastniStva, navezanosti, usklajenosti,
upravljanja za rezultate in vzajemne odgovornosti — predstavlja pot k uéinkovitejSemu

procesu razvojnega sodelovanja.

Nacelo lastnistva razvojnih politik se uresniCuje z oblikovanjem nacionalnih razvojnih
nacrtov in vizij razvoja drzav prejemnic. S pomocjo prej omenjenih dokumentov te oblikujejo
lastno razvojno pot in dokazejo, da jim je nacionalni razvoj prioriteta. Uvrstitev nacionalnega
razvoja med prioritete drzave prejemnice je pogosto zrtev politicnega tekmovanja, v katerem
kratkoro¢ni cilji prevladajo nad dolgoro¢nimi. Politicno zavezanost k razvoju lahko ogrozi

tudi menjava drzavnega vodstva, ki na oblast pripelje ljudi, ki podpirajo drugacne zaveze.

Nacelo navezanosti na drzave prejemnice se uresniuje tako, da donatorji program razvojnih
aktivnosti oblikujejo na podlagi prioritet drZzav prejemnic in za izvajanje programa uporabijo
drzavne sisteme prejemnic. Pri odlo¢anju glede uporabe drzavnih sistemov prejemnic
donatorji upostevajo kakovost sistema upravljanja javnih financ in stopnjo korupcije v

drZavah prejemnicah.

Nacelo usklajenosti med donatorji se uresniCuje skozi oblikovanje skupnega pristopa
donatorjev k razvojnemu sodelovanju v posamezni drzavi prejemnici. Skupen pristop
vkljucuje skupen program in postopke izvajanja razvojnega sodelovanja. Skupen pristop vodi
v zmanjSano vidnost posameznih razvojnih aktivnosti donatorjev. Uresnievanje nacela

usklajenosti ovirajo prizadevanja donatorjev za ohranjanje vidnosti razvojnih aktivnosti.
Nacelo upravljanja za rezultate se uresniCuje S postavitvijo merljivin razvojnih ciljev,
njihovim spremljanje in uporabo informacij o rezultatih v procesih odlo¢anja. Uresni¢evanje

nacela je odvisno od dostopnosti in transparentnosti informacij o doseganju razvojnih ciljev.

Nacelo vzajemne odgovornosti se uresni¢uje S prevzemanjem odgovornosti donatorjev in

drzav prejemnic za rezultate razvojnega sodelovanja. Spodbude za prevzemanje odgovornosti
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prihajajo od donatorjev in drzav prejemnic. S kolegialnimi ocenami in neodvisnim nadzorom
pa k spodbujanju odgovornosti prispevajo akterji, ki v razvojno sodelovanje niso direktno
vpleteni. Prevzemanje odgovornosti za rezultate razvojnega sodelovanja je odvisno od

dostopnosti in transparentnosti informacij o razvojnih rezultatih.

Pot k ucinkovitejSemu procesu razvojnega sodelovanja od drzav zahteva spremembo
obnaSanja in uporabo orodij, ki imajo k ucinkovitosti procesa razvojnega sodelovanja
pozitiven prispevek. Prora¢unska podpora je oblika razvojne pomoci, ki zaradi svojih mnogih
prednosti privlaci pozornost drzav, ki zelijo prispevati k dvigu ucinkovitosti procesa

razvojnega sodelovanja.

Mehanizem proracunske podpore vkljucuje financ¢na sredstva, dialog o politikah in tehni¢no
pomo¢ (Hayman 2011, 3). Donatorjem in drzavam prejemnicam prinaSa mnoge prednosti in
nekaj tveganj. Program prorac¢unske podpore je oblikovan na osnovi razvojnih nacrtov drzav
prejemnic in tako podpira njihovo lastniStvo razvojnih politik. Po definiciji podpira
srednjero¢ni razvojni nacrt in tako razvojno sodelovanje usmerja k srednjeroénim rezultatom.
Proracunska podpora tvori institucionalni okvir, ki omogoca stabilnost razvojnega
sodelovanja in lahko povecuje predvidljivost sredstev razvojne pomo¢i. V okviru dialoga o
politikah lahko donatorji drzavam prejemnicam postavljajo vprasanja glede palete sektorskih
in medsektorskih zadev. Z omogocanjem odprtega dialoga med donatorji in drZzavami
prejemnicami lahko prorac¢unska podpora slednje spodbuja k prevzemanju odgovornosti za
svoja dejanja. Proracunska podpora se izvaja skozi drzavne sisteme prejemnic pomoci in tako
podpira njihov proracunski postopek ter sistem upravljanja javnih financ. Ponuja tudi
tehni¢no pomoc¢ za izgradnjo zmogljivosti sistema upravljanja javnih financ drzav prejemnic.
Kadar ima drzava prejemnica nekakovosten sistem upravljanja javnih financ, prorac¢unska
podpora poveCuje moznosti nenamenske porabe razvojne pomoci. Ker med donatorji in
drzavami prejemnicami poteka odprt dialog, lahko donatorji v primeru nenamenske porabe po
njej poizvedujejo in na drzave prejemnice vrsijo pritisk. S pomocjo pritiska lahko donatorji
dosezejo reSevanje primerov nenamenske porabe. Proracunska podpora povecuje
transparentnost proratunov in upravljanja javnih financ drzav prejemnic (IDD 2006, 56;
Caputo in drugi 2011, 8). Pri izvajanju proracunske podpore postane glavni sogovornik z
donatorji ministrstvo za finance drzave prejemnice. Izvajanje proracunske podpore lahko zanj

in druge deleznike v drZavi prejemnici predstavlja breme. Proracunska podpora se izkazuje
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kot vsestransko orodje mednarodnega razvojnega sodelovanja. Njene prednosti prevladajo

nad njenimi tveganji.

Pri pisanju magistrskega dela me je vodilo naslednje raziskovalno vprasanje: Kako
prora¢unska podpora vpliva na uresniCevanje nacel PariSke deklaracije o ucinkovitosti
razvojne pomoci? Na zastavljeno vprasanje lahko odgovorim, da ima prorac¢unska podpora na
uresnicevanje vseh petih nacel Pariske deklaracije pozitiven vpliv. Nacelo navezanosti utelesa
po definiciji, medtem ko preostala Stiri nacela uresniCuje S svojo izvedbo. Proracunska
podpora skozi dialog o politikah, ki razvojne aktivnosti ohranja na agendi, podpira in vzdrzuje
lastni$tvo razvojnih politik drzav prejemnic. Kadar je lastnistvo drzav prejemnic ogrozeno,
lahko dialog o politikah deluje kot varnostni mehanizem, ki razvojno sodelovanje povrne na
pravo pot. Proraunska podpora je po definiciji navezana na nacionalni razvojni nacrt in
drzavne sisteme prejemnic pomoci. K sistemu upravljanja javnih financ drzav prejemnic
prispeva tako, da podpira njegove reforme. Proracunska podpora ima na usklajenost med
donatorji proracunske podpore pozitiven vpliv, saj jim omogoca, da v programu proracunske
podpore uskladijo razvojne aktivnosti in postopke izpla¢evanja sredstev. Na usklajenost med
vsemi donatorji v drZavi prejemnici pa proracunska podpora vpliva nima. Nacelo upravljanja
za rezultate se uresnicuje skozi okvir ocene izvedbe proracunske podpore, v katerem donatorji
proracunske podpore z drzavo prejemnico postavijo merljive razvojne cilje. Njihovo
doseganje spremljajo v dialogu o politikah. Postopek spremljanja razvojnih ciljev pa ni vedno
jasno definiran. Informacije o rezultatih uporabijo pri evalvaciji in postavitvi novih razvojnih
ciljev. Proraunska podpora prispeva k prevzemanju odgovornosti drzav prejemnic za
razvojne rezultate, k vecji odgovornosti donatorjev pa ne. Prora¢unska podpora je z
doprinosom k uresni¢evanju nacel PariSke deklaracije primeren mehanizem za spodbujanje

ucinkovitosti procesa razvojnega sodelovanja.

Na osnovi zbranega gradiva sem uspel identificirati tri pogoje za uspesSnost proracunske
podpore v dvigu ucinkovitosti procesa razvojnega sodelovanja. Tudi ¢e ti niso popolnoma
izpolnjeni, ima proracunska podpora pozitiven vpliv na uéinkovitost procesa razvojnega
sodelovanja, a je njen vpliv temu primerno manjsi. Prvi pogoj je organiziran in ute¢en dialog
o politikah. Drugi pogoj je pripravljen scenarij za primere nespoStovanja politi¢nih zavez
drzav prejemnic. Tretji pogoj predstavlja pripravljenost akterjev za ucenje. Donatorji in
drzave prejemnice se lahko uéijo S prevzemanjem odgovornosti za svoja dejanja in

sprejemanjem ukrepov za izboljSanje razvojnega sodelovanja.
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Kljub mnogim prednostim izvajanja prora¢unske podpore ta predstavlja majhen odstotek vseh
tokov uradne razvojne pomoci. Donatorji zaradi moznosti nenamenske porabe sredstev S
strani drzav prejemnic in zato, ker sredstvom ne morejo slediti, dvakrat premislijo odlo¢itev o
usmerjanju razvojne pomoc¢i skozi prora¢unsko podporo. Za zacetek izvajanja proracunske
podpore donatorji postavljajo visoke kriterije, ki jih drzave prejemnice pogosto niso sposobne
izpolniti. Tudi v drzavah prejemnicah, ki jih donatorji smatrajo kot ustrezne za izvajanje
proracunske podpore, prihaja do neizpolnjevanja postavljenih kriterijev, kar vodi v zacasne

prekinitve proracunske podpore.
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