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Rezime

Procesnu evaluaciju javnih radova sprovedenih u Srbiji u 2008. i 2009. godini inicirao je Tim za socijalno uključivanje i smanjenje siromaštva, u saradnji sa Ministarstvom ekonomije i regionalnog razvoja, sektor za zapošljavanje. Analiza procesa implementacije javnih radova ukazala je na moguća unapređenja u narednom periodu, bilo da je reč o javnim radovima kao meri za smanjenje siromaštva ili meri koja aktivira osetljive grupe na tržištu rada. U 2008. godini program je bio više usmeren ka smanjenju siromaštva, dok je u 2009. godini konkurs pokušao da odgovori i na izazove iz domena tržišta rada, na svetsku finansijsku krizu i na loše materijalno stanje ranjivih grupa. Analiza je obuhvatila strateška opredeljenja kreatora politike, analizu ključnih zainteresovanih strana, budžetska izdvajanja, informisanje, a najvažnije preporuke govore o značaju veze između različitih aktivnih mera kao i povezanosti sa drugim sektorima (npr. obrazovanje, socijalna zaštita), kao i da se uspostavi adekvatan sistem praćenja i evaluacije javnih radova, naročito privremeno angažovanih lica posle završetka programa (najmanje 6 meseci), da bi se dobio pravi uvid u efekte programa. 

Vlada Republike Srbije je posvetila programu javnih radova veću pažnju u 2009. godini u odnosu na prethodni period u pokušaju da odgovori na izazove svetske ekonomske krize i ublaži njene negativne efekte na tržište rada u Srbiji. Tako je, od inače malog budžeta za aktivne mere tržišta rada, za koje se u Srbiji izdvaja nešto iznad hiljaditog dela bruto društvenog proizvoda (BDP), za javne radove u 2009. godini potrošeno 1139,4 miliona, a u 2008. godini 967,5 miliona dinara. U tom smislu, ova evaluacija se bavi procenom postavke i primene programa javnih radova u 2008. i 2009. godini da bi se jasnije utvrdilo o kakvoj meri je zapravo reč i da li je ona stvarno postigla cilj: obuhvatila ona lica kojima je namenjena, te doprinela socijalno-ekonomskom boljitku građana i opštem interesu lokalne zajednice.
Kako nalazi ove evaluacije pokazuju, javni radovi poput ostalih aktivnih mera tržišta rada nisu preventivni i samo predstavljaju delimičan odgovor na već nastale socijalno-ekonomske probleme poput nezaposlenosti i/ili siromaštva. Takav zaključak potvrđuju i međunarodne evaluacije neto uticaja javnih radova (Betcherman et al 2004, Kluve 2006, Kuddo 2009). Kako ističu ovi autori, poboljšanje ekonomskog i radnog položaja korisnika uglavnom je ograničeno na period trajanja subvencija, a iskustvo stečeno učešćem u javnom radu ne rezultira kasnijim većim šansama za nalaženje i zadržavanje trajnijeg posla. Svi oni, međutim, navode da javni radovi predstavljaju važan deo mreže socijalne sigurnosti tokom krize. Radovi pomažu veoma ranjivim grupama kao neka vrsta kratkoročnog socijalnog programa koji obezbeđuje trenutno olakšanje finansijske situacije, pa ih tako treba i posmatrati pri analizi. 
Za razumevanje stanja na tržištu rada u Srbiji treba naročito obratiti pažnju na kategoriju ranjive zaposlenosti, čija je stopa prema Anketi o radnoj snazi (ARS) u 2009. godini iznosila 28,6%. Tek sagledavanjem ove stope, kao i strukture (ne)zaposlenosti, možemo dobiti pravu sliku koliko je stvarno „loših” poslova u Srbiji, sa najčešće niskim zaradama i u neformalnom sektoru, a često i bez odgovarajućeg zdravstvenog osiguranja i sa veoma niskim nivoom zaštite na radu. Ranjiva zaposlenost je naročito visoka kod starijih osoba radnog uzrasta iznad 50 godina (39,8%), osoba sa nižim obrazovanjem (59,1%), ruralnog stanovništva (46,2%) i Roma (46,8%).
Nacionalni akcioni planovi zapošljavanja za 2008. i 2009. godinu naročito ističu organizovanje javnih radova radi zapošljavanja teže zapošljivih kategorija nezaposlenih lica. U skladu sa tim, na oba konkursa su sledeće rizične kategorije nezaposlenih lica imale prioritet: korisnici novčane naknade, dugoročno nezaposlena lica, stariji od 50 godina, žene, osobe sa invaliditetom, nezaposlena lica u stanju socijalne potrebe, Romi, izbegla i raseljena lica. Dok je u 2008. konkurs prevashodno bio usmeren na smanjenje siromaštva, u 2009. godini je pokušao da odgovori i na izazove iz domena tržišta rada, na svetsku finansijsku krizu i njen uticaj na stanovništvo u Srbiji, kao i na loše materijalno stanje ranjivih grupa. Prioritet su bile nerazvijene i manje razvijene opštine, odnosno opštine u kojima je stopa nezaposlenosti bila viša od prosečne stope nezaposlenosti u Srbiji. Javni radovi su u obe pomenute godine organizovani u sledećim oblastima: socijalno/kulturno-humanitarnoj, infrastrukturnoj i zaštiti životne sredine.
Kako nalazi ove evaluacije pokazuju, program javnih radova u Srbiji se nalazi između socijalnog programa i aktivne politike tržišta rada. Ako je smanjenje siromaštva cilj, sâm status nezaposlenog na evidenciji Nacionalne službe za zapošljavanje (NSZ) ne znači automatski da je lice i socijalno ugroženo ili u stanju materijalne potrebe. U tom smislu, korisnici programa bi trebalo da ispunjavaju više kriterijuma u isto vreme. Minimum bi bio stepen stručne spreme, starosna dob (uzevši u obzir da su mladi ljudi obuhvaćeni i drugim oblicima Aktivne politike tržišta rada (ATPR), pitanje je u kom obimu njih obuhvatiti) i dužina boravka na evidenciji NSZ-a. Još bolja usmerenost programa bi se postigla kada bi se ova grupa pomenutih kriterijuma ukrstila sa jednom od sledećih kategorija lica: osobama sa invaliditetom, izbeglim i raseljenim licima, etničkim grupama i korisnicima materijalnog obezbeđenja porodice i ostalih socijalnih davanja.

U slučaju čvršćeg vezivanja ovog programa za ciljeve smanjenja siromaštva postigao bi se dvostruki efekat: a) radno sposobno, a socijalno ugroženo i osetljivo stanovništvo bi dobilo mogućnost da se aktivira i potencijalno vrati na tržište rada; b) time bi program doprineo boljem i svrsishodnijem korišćenju sredstava iz preopterećenog državnog budžeta jer bi sredstva iz državnih programa bila zaista trošena na lica kojima je pomoć najpotrebnija. 

U slučaju pak da kreatori programa žele da akcenat stave na aktivnu politiku tržišta rada, trebalo bi razmisliti o: a) drugačijem odabiru opština, sa ciljem da se biraju one u kojima postoji privredna aktivnost radi toga da bi aktivirana lica potencijalno i mogla da dođu do zaposlenja; b) drugačijem odabiru privremenih poslodavaca. Podaci pokazuju da se korisnici ovog programa nakon privremenog zaposlenja, koje traje maksmimalno od 3 do 6 meseci, ponovo vraćaju na evidenciju NZS-a.. Tek retki stvarno i nađu zaposlenje. Naime, na dosadašnjim konkursima su dominirala javna preduća, potom nevladine organizacije, dok je broj podnosioca prijava i izvođača iz privatnog sektora bio zanemarljivo mali. To je naročito važno s obzirom na činjenicu da javna preduzeća imaju zabranu novog zapošljavanja, a nevladine organizacije su projektno orijentisane i angažuju radnike po zadatku, dok jedino privatni sektor realno ima potencijal da omogući novo zaposlenje. U tom smislu, javni radovi bi trebalo da budu drugačije koncipirani za opštine gde postoji privredna aktivnost i za one gde je zamrla. Na kraju, akcenat programa može biti višestruk i istovremeno usmeren ka smanjenju siromaštva i aktivaciji na tržištu rada. Međutim, kriterijumi treba da budu jasno razdvojeni i usklađeni sa postavljenim ciljevima programa.
Procesnom evaluacijom su uočene neke osnovne slabosti programa javnih radova koje su uticale na njihov efekat. Neprecizno postavljeni ciljevi programa, te bodovna lista koja nije pratila konkursnu dokumentaciju, onemogućili su da programi sasvim dođu do onih kojima su bili primarno namenjeni. Veliki problem je predstavljala slaba veza između javnih radova sa lokalnim planovima ekonomskog razvoja. 
Izazov takođe predstavlja i ne tako jednostavan prelazak sa jedne na drugu evidenciju (MOP, NSZ), što je jedan od razloga slabog učešća korisnika materijalnog obezbeđenja porodice u javnim radovima. Takođe, NSZ se suočavao sa problemom identifikacije prioritetnih grupa koje bi trebalo da budu obuhvaćene konkursom. Kada govorimo o strukturi angažovanih lica, jedina njihova karakteristika koju je NSZ pratila tokom 2008. i 2009. godine bio je stepen stručne spreme.
Nalazi autora ukazuju da je program javnih radova praćen samo na nivou procesa, ali ne i na nivou rezultata (output). Razlog tome je što pokazatelji rezultata nisu deo plana za praćenje, osim broja zaposlenih lica neposredno nakon završetka programa. Praćenje primene radova je organizovano isključivo kroz nadzor NSZ-a i mreže njenih filijala i ispostava. Zbog velikog broja projekata i veličine teritorije koju u proseku jedna filijala pokriva, nadzor je bio ograničenog dometa.

Finansijski nadzor je bio skoro nevidljiv. Nacionalna služba za zapošljavanje je formalno kontrolisala prenos sredstava sa jednog računa na drugi, ali u njenoj nadležnosti nije uspostavljanje realne tržišne cene za nabavljene proizvode i usluge, te provera samih računa i lanca u nabavci roba i usluga. Taj vid kontrole je ostao sasvim van dometa.
Visina nadoknade za korisnike programa bila je univerzalno postavljena po stepenu stručne spreme, što je uticalo na nejednaku motivaciju u različitim opštinama. I različite delatnosti su takođe bile jednako tretirane. Bez obzira na specifičnost poljoprivrednih i socijalnih aktivnosti, i eventualno sezonsku tražnju za njima, kreatori politike to nisu uzeli u obzir. 
Tretman svih izvođača radova i podnosioca projekata nije bio isti. Od 5 raskinutih ugovora, 3 su bila sa romskim udruženjima. Projektima koje sprovode manje iskusna udruženja nije pružena dodatna adekvatna podrška pri realizaciji. Privatnog sektora gotovo da uopšte nije bilo, dok su na konkursima u obe godine dominirala javna preduzeća. Kako upućuju nalazi, udruženja građana su bitan akter u projektima javnih radova, jer uglavnom ona i seoske mesne zajednice pokrivaju sela i ruralne sredine nasuprot javnim preduzećima koja uglavnom sprovode javne radove u urbanim delovima opština. 
Treba ukazati i na slabe ili gotovo nepostojeće veze između različitih APTR koji se sprovode, što svakako ne doprinosi njihovom većem efektu. Kada su obuke u pitanju, u 2008. godini troškovi njihovog sprovođenja predstavljali su samo 0,587% od ukupno isplaćenih troškova za javne radove, a u 2009. godini ih nije ni bilo, iako savetovanje i obuke predstavljaju prirodan uvod u program javnih radova. 

Na kraju, treba svakako istaći da se položaj korisnika javnih radova na tržištu rada ne prati u dovoljnom periodu posle njihovog završetka da bi se procenili neto efekti sprovođenja.
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