Kontrola zaposljavanja (radnih mesta) i utvrdivanje primanja

Vlade su izgradile razli€ite institucionalne aranZmane kojima obezbeduju da se u javhom sektoru angaZuje odgovarajuci
broj zaposlenih, na odgovaraju¢a mesta i sa odgovarajuéom kombinacijom vestina za obavljanje postojeéih poslova.
Ovo se konvencionalno naziva kontrolom namestenja/zapoSljavanja. Vlade su razvile sisteme platnih razreda koji
obezbeduju konzistentni sistem pravila za povezivanje li¢nih primanja sa platnim razredima.

Ova web stranica opisuje tradicionalni model kontrole namestenja (zaposljavanja), neke najceSce kritike i neke od novih
deSavanja i postavlja primanja u Siri kontekst ukupnih naknada. Web stranica zavrS§ava nekim razmatranjima redosleda
reformi sistema kontrole namestenja i primanja.

Tradicionalni model "kontrole namestenja”

Po tradicionalnom modelu, u anglofonim zemljama, organizaciona struktura ministarstva se dogovara na nivou
centralne kadrovske sluzbe, odnosno njenog ekvivalenta, dok se u frankofonim zemljama dogovara na nivou
ministarstava nadleznih za poslove finansija. Zatim se daje odobrenje na hijerarhijsku strukturu zaposlenih za svako
ministarstvo, izrazenu u broju odobrenih/autorizovanih radnih mesta, od kojih se za svako navodi razred. Ovo
predstavlja listu za namesStenja i osnovu za izraCunavanje potrebnog budzeta, zaposljavanje i unapredivanje
zaposlenih. Ministarstvo finansija priprema budzet po dobijanju potvrde od centralne kadrovske sluzbe da su predlozi
potroSnje u skladu sa usaglasenim brojevima radnih mesta (u anglofonim zemljama), odnosno u direktnoj saradnji sa
resornim ministarstvima (u frankofonim zemljama), s ciliem da se obezbedi da se za odobrena radna mesta opredele
dovoljna sredstva (i ne viSe od toga). Tokom izvrSenja budzeta, li€na primanja su identifikovana i zasti¢ena, tako da se
ustede na drugim mestima u budZetima ministarstava ne mogu prenositi na trodkove zarada i na taj nacin se spreava
zaobilazenje kontrola zaposljavanja i zapoSljavanje se odrzava na utvrdenim nivoima.

U okviru tradicionalnog modela kontrole zapoS$ljavanja/namestenja, razlika izmedu sistematizovanih and
nesistematizovanih pozicija je fundamentalna. Ministarstva i agencije mogu da popune upraznjena radna mesta/pozicije
za sistematizovana radna mesta, ali ne mogu da otvaraju nova, dodatna radna mesta. Ministarstva koja zZele da
povecaju broj sistematizovanih radnih mesta podnose zahtev centralnoj kadrovskoj sluzbi ili njenom ekvivalentu, a
potom ova sluzba razmatra povecani obim posla ili implikacije novih ovlaS¢enja i politika i, shodno tome, uskladuje broj
potrebnih mesta u ministarstvu. Ovo se radi u saradnji sa ministarstvom finansija, tako da je svako povecanje broja
radnih mesta pra¢eno poveéanjem budZzetskih sredstava za pokrivanje povecanih troSkova za li€na primanja.

Plate moraju biti tesno povezane sa utvrdenim listama za zapoSljavanje, gde su liste su najéeSce u nadleznosti
rukovodioca drZzavne sluzbe, a plate u nadleznosti Ministarstva finansija. Sada se u nekim zemljama uvode integrisani
sistemi zaposlenih i plata, u sklopu prioritetnih procesa restrukturiranja. Novi zaposleni koji se dodaju na platni spisak
trebalo bi da su zaposleni ili postavljeni na upraznjeno radno mesto u okviru odobrene sistematizacije ministarstva.

Ovakvi aranzmani se najéeSc¢e primenjuju na civilne sluzbe na centralnom nivou vlasti, te zasebno na subnacionalnom
nivou vlasti. Medutim, ova se pravila ne odnose na "nesistematizovane pozicije," kao $to su one popunjene radnicima
na priviemenoj osnovi. Ovo angaZovanje privremenih radnika, u uslovima ograniéenja zapo$ljavanja, moze
rukovodiocima koji imaju potrebe za dodatnim ljudskim resursima da bude primamljiva opcija. Ovo se ne odnosi nha
drzavna preduzedéa ili oruzane snage.
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Kritike tradicionalnog modela

Nadleznost za rast broja zaposlenih u drZzavnoj sluzbi u nekim zemljama u razvoju €esto se pripisuje mehanizmima za
kontrolu namestenja/zapoSljavanja. Iznet je argument da ovaj tradicionalni model dovodi linijskog rukovodioca u stalnu
borbu sa centralnom kadrovskom sluzbom oko ukupnog broja radnih mesta (the size of the establishment), te da
resorno ministarstvo ne trpi nikakve posledice kada traZi povecanje broja radnih mesta preuveli¢avanjem obima posla i
nadleznosti.

Ovaj argument nije potpuno neutemeljen, ali odvra¢a paznju od vecih pokretata povecanja ukupne zaposlenosti —
ekspanzionisticke politike iz 1970-ih i 1980-ih. Paradigma intervencionisticke drzave, nekontrolisani rast politike i
programa i (u siromasnijim zemljama) brzi rast pomoéi usmerene ka promovisanju projekata i programa koje favorizuju
donatori, moraju da snose vecinsku odgovornost za povecanje zapoSljavanja u javhom sektoru. Moglo bi se reci da su
slabosti u aranZzmanima kontrole namestenja/radnih mesta i prekomerno zapos$ljavanje u resornim ministarstvima
relativno minorni delovi price.

Medutim, postoji i dalja kritika tradicionalnog modela koja je neposrednije odrziva. Tradicionalni model je po svojoj
prirodi fundamentalno inkremenalisti¢ki. U ovom modelu podsti¢e se fokus na marginalne zahteve, a ne posmatra se
ukupni broj zaposlenih u celini. Ovo je kao odraz u ogledalu istog trenda prisutnog u planiranju budzeta. U
tradicionalnom modelu postojeci broj zaposlenih u resornim ministarstvima se posmatra kao bazni nivo, a debata se
fokusira na to da li su zahtevi za dodatnim radnim mestima opravdani.

Uzimajuc¢i u obzir troSkove prikupljanja dovoljne koli¢ine pouzdanih informacija za redovnu analizu (pregled) svih
programa, moze se re¢i da ovo nije sasvim iracionalna strategija. Medutim, stavljanje centralne kadrovske sluzbe ili
njenog ekvivalenta u poziciju arbitra o tome ko i na koji nadin moze biti angazovan, kreira sistem u koji ograni¢ava
rukovodioce jedinica u angaZovanju osoba sa veStinama za koje smatraju da su neophodne za obavljanje poslova.
Rigidnost je nametnuta i na resurse kojima bi rukovodioci trebalo da upravljaju, jer se model svodi na administraciju, a
ne na rukovodenje.



Medutim, prelazak na rezim rada koji je viSe orijentisan ka ucincima nije korak koiji bi trebalo olako shvatiti, jer on pociva
na nekim slozenim preduslovima i nosi sa sobom odredene rizike. Ovo je detaljnije obradeno u daljem tekstu.

Nedavne promene u kontroli radnih mesta/zaposljavanja

Mnoge zemlje OECD-a koje rade na tome da prevazidu ogranitenja koja namece tradicionalni model i unaprede
efikasnost i ucinkovitost vlade usvojile su pristup upravljanju zaposlenima koji je viSse baziran na upravijanju
(menadzmentu). Neke zemlje su presle na sistem u kojem se na organe prenose nadleznosti za kontrolu (devoluirani
sistem kontrole) "tekucih troskova", u kojem je rukovodiocima dopusteno da sami vrSe izbor kombinacije zaposlenih i
drugih resursa za efikasno i u€inkovito sprovodenje programa u okviru &vrstih budzetskih ograni¢enja. Kljucni cilj ovih
promena je da se rukovodiocima dopusti da angazuju one vestine za koje smatraju da su neophodne za obavljanje
poslova, bez krutih ogranienja koje kreiraju centralne agencije koje odreduju ko i u kom broju moZe biti zaposlen.

Postoji nekoliko preduslova za ucinkovite sisteme kontrole "tekucih troSkova ". Oni ukljuéuju i sledece:

= Ucinkovit okvir kontrole sredstava. Mora da postoji redovno i tacno finansijsko izveStavanje koje ce
onemoguditi preuzimanje velikih obaveza za personalne troSkove van granica odobrenog budzeta. Dalje, sistemi
budZeta i raunovodstva moraju biti dovoljno detaljni kako bi omogucili prikazivanje tekucih troSkova odvojeno od
troSkova programa i omogucili utvrdivanje eventualnih nedozvoljenih prenosa sredstava sa programa na tekuée
troSkove.

= Pracenje ucinaka. Trebalo bi uvesti neke rudimentarne nacine pracenja rezultata ili kvaliteta. Rukovodioci imaju
slobodu ‘razvijanja’ sopstvene funkcije proizvodnje, ali centralna ministarstva be bi trebalo da ofekuju smanjenja u
proizvodima ili uslugama usled ove dodatne fkelsibilnosti. sopstvene funkcije proizvodnje, ali centralna ministarstva be
bi trebalo da o¢ekuju smanjenja u proizvodima ili uslugama usled ove dodatne fleksibilnosti.

=  Kultura ucinaka. Zaposleni u drzavnoj sluzbi, naro€ito rukovodioci, bi trebalo da imaju ukorenjene vrednosti
odgovornog finansijskog upravljanja, ostvarivanja misije, ekonomi€nosti i ucinkovitosti. Ovo omogucuje sistemima
kontrole sredstava i pra¢enja ucinaka da funkcioniSu ex post zarad praéenja odgovornosti, a ne samo ex ante u svrhu
kontrole.

=  Motiv. Motiv proisti€e iz oekivanja koje javnost i politicki lideri imaju od rukovodilaca da ¢e usluge nastaviti da se
poboljSavaju u smislu kvaliteta ili efikasnosti iz godine u godinu. Ova ocekivanja su u velikoj meri zasnovana na proslim
ucincima i u ovom smislu su uspesi u primeni tradicionalnih sistema kontrole delimi€éno postavili temelje za pristup
zasnovan na teku¢im troSkovima.

=  Prilika. Prilika se nalazi u robustnim informacijama o budZetu i zaposlenima koje omogucuju detaljno pracenje
koris¢enja resursa. Bez motiva ili prilike, ovakav prenos nadleznosti moze biti recept za neograni¢eno zapoSljavanje ili
prekomerne naknade. Cak i u okviru OECD-a, u tedkim vremenima, tradicionalni sistem kontrole zaposljavanja/radnih
mesta u formi opstih ograni¢enja broja zaposlenih ili centralnih kontrola nad strukturom ministarstava ume povremeno
da uzme primat nad kontrolnim rezimima zasnovanim na "tekuéim troskovima".

Vazno je napomenuti da su ovi OECD-ovi rezimi kontrole "tekucih troSkova" utemeljeni na tradicionalnim aranzmanima
kontrole radnih mesta koji su dobro funkcionisali.

Sta mislimo kad kazemo "primanja"?

Osnovne zarade i plate su samo jedan element ukupnih naknada koje dobijaju drzavni sluzbenici. U tabeli u daljem
tekstu prikazano je svih 9 elemenata ukupnih naknada. Imajte na umu da u ¢elijama u tabeli nisu navedeni svi primeri.
Relativni znacaj svake od ¢elija u ukupnim naknadama koje se isplaéuju zaposlenima u javnim sluzbama mogu (i to se
deSava) dramati¢no da se razlikuju od jedne do druge zemlje. Takode napominjemo da dodaci mogu da budu
diskrecioni, ¢ak i ako su bazirani na ugovorima.



Predvidene ugovorom Nisu predvidene ugovorom
Novéane Nenovéane Nematerijalne
Osnovne 1. osnovne 2. zdravstveno 3. sigurnost radnog mesta,
naknade zarade/plate osiguranje prestiz, druStvene privilegije
Tekuée
naknade | Dodaci 4. prevoz, 5. prevoz, 6. putovanja u inostranstvo,
smestaj, smestaj/stanovanje, | obuke
obroci, telefon, | obroci, putovanje
putovanja,
troSkovi zivota
Buduéa ocekivanja 7. penzija 8. stanovanje, 9. reputacija, ponovno
zemljiste, itd. zaposlenje posle
penzionisanja

Ova web stranica koristi slede¢e konvencije:

= li€na primanja = Celije 1i 4 (trenutne nov€ane naknade i dodaci)

= raspoloziva li€na primanja = li€na primanja umanjena za odbitne poreze na prihod na teret poslodavca,
doprinose za penziono osiguranje itd.

» ukupna nankada = celije 1, 2, 4 i 5 (ugovorom predvidene tekuce naknade i dodaci)
» ukupne naknade = ¢elije 1 do 9 (ugovorne i neugovorne, tekuée i oekivane naknade i dodaci)

Problemi politika primanja

Vrlo &esto, veliki iznos stvarnih zarada drzavnih sluzbenika nije izrazen nov€ano; mnogi dodaci nisu prikazani u budzetu
na linijskoj stavci "li€na primanja". Na primer, stalni (drzavni) sekretari u Zambiji, na prvi pogled, zaraduju svega 5 ili 6
puta vise nego najnize placeni vladini sluzbenici. Medutim, kada se uzmu u obzir i nenov€ane naknade kao Sto su
smestaj (stanovanje), kori§éenje automobila, telefona, itd. Stalni sekretari zaraduju ¢ak i 50 puta viSe od najnize
plaéenih zaposlenih. Problem, s tacke gledista stalnih sekretara, je da samo mali deo ukupnih naknada li€ni raspolozivi
prihod.

Na agregatnom nivou, jedan broj zemalja u razvoju i dalje se bori sa dilemom smanjivanja ukupnog nivoa zarada u
javnom sektoru, dok istovremeno pokuSava da poboljSa zarade da bi privukle ili zadrZzale obrazovane, obuéene
zaposlene.

Izazov sa kojim se suoCavaju je da su primanja u drzavnoj sluzbi podlozna pritiscima razliCitih politika. U mnogim
zemljama u razvoju, politika primanja u drzavnoj sluzbi iz 1960-ih odrazavala je stav da vlade treba da budu lideri u
definisanju zarada, postavljaju¢i raspone plata koje bi sluzile kao model za moderni privatni sektor. Najnize zarade su
utvrdivane na nacionalnom nivou od strane nezavisnih komisija i saveta za plate, da bi se odgovorilo na politike
minimalnih zarada. Dalje distorzije su nastale kao rezultat politickih obaveza da se zaposle diplomci i " vezivanje"
diplomaca za javni sektor na minimalni period. Kako je vremenom pocelo da dolazi do preopterecenja kao rezultata
politika zaposljavanja, a brojevi zaposlenih su nastavili da rastu uprkos statiCnim prihodima, ono malo rasta primanja
uskladenog za rast inflacije koje je bilo izvodljivo, usmeravalo se ka najnize placenim zaposlenima, uglavhom iz
politickih razloga. Da bi se kompenzovao vrh, uvedene su dodatne naknade i namerdno manje vidljive naknade koje
nisu iz zarada.



Nedavne izmene u politikama plata

Mnoge vlade okviru OECD-a su reSile da ponude konkurentnije zarade i nagrade ucinke. Njihov kljuéni zadatak je bio da
podstaknu inovacije i ve¢i fokus na rezultate u, u osnovi, dobro obuéenoj radnoj snazi u javhom sektoru. Ovo je dovelo
do uvodenja odredenog stepena fleksibilnosti primanja u zemljama OECD-a. | dalje, u vec¢ini OECD zemalja ucesce
osnovne zarade u ukupnom iznosu primanja drzavnih sluzbenika je vise od 90% i vrlo je malo dokaza da plac¢anja na
bazi u€inaka doprinose unapredenju ucinaka.

Izazov sa kojim se suoCavaju mnoge zemlje u razvoju je dramatiéno drugadiji. Primera radi, viSe doktora, arhitekta i
inzinjera iz Gane radi u Torontu nego u Akri. Koji nivo naknada bi bio potreban da bi se oni podstakli da se vrate ili da bi
se drugi sprecili da odu? Ovo bi znacilo postojanje nivoa primanja koja su dovoljna da bi vlada mogla da zaposli,
motiviSe i zadrzZi tehniCko, stru¢no i upravljacko osoblje u zemlji, u konkurenciji sa lokalnim savremenim sektorom i
medunarodnim poslodavcima. Ovo je politicki veoma veliki izazov, jer podrazumeva radikalnu dekompresiju formalnih
skala.

Redosled reformi kontrola radnih mesta i sistema primanja

Vazno je precizno utvrditi prirodu problema u vezi sa u€incima koji treba resiti. Kako je ve¢ pomenuto u gornjem tekstu,
zemlije OECD-a bavile su se pitanjima efikasnosti, izbegavanja prekomernog zapo$ljavanja sprovodenjem reformi
kontrola zaposljavanja i prelaska na rezime "tekucih troSkova". Ako su prekomerno zapoSsljavanje i nepriustivi ukupni
troSkovi zarada za zaposlene u javnom sektoru primarni ciljevi reforme, onda je prva stvar kojom se treba pozabaviti
smanijivanje politickih ambicija viade. Ovo podrazumeva reforme u sistemu upravljanja javnim politikama unutar viade,
tako da se troSkovi predloga novih politika mogu porediti sa postojeéim politikama.

Ako, pored preopterecenja politikama, efikasnost predstavlja izvor zabrinutosti, onda sistemi upravljanja informacijama i
ucincima u mnogim zemljama u razvoju nisu dovoljno robustni da izdrze radikalne eksperimente prenosa nadleznosti za
sisteme kontrole "tekucih troSova". U mnogim okruzenjima, rukovodioci u drzavnim sluzbama nemaju redovno azurirane
liste s podacima koga zapoSljavaju i za koje poslove. Ovo predstavija plodno tlo za postojanje fiktivnih zaposlenih.
Ministarstva takode mogu da ignoriSu ograni¢enja broja zaposlenih, a u odsustvu efektivne saradnje kadrovskih sluzbi i
ministarstava finansija prilikom utvrdivanja budzZeta, dolazi to toga da ministarstva finansija dodele sredstva za
finansiranje zaposlenih koja prevazilaze utvrdene limite radnih mesta. U takvim sistemima ¢esto je neophodno da
rekonstrukcija tradicionalnih sistema kontrole zaposljavanja/radnih mesta bude prvi korak u reformskom programu.

U trenutku kada tradicionalni sistemi kontrole po¢nu bolje da funkcioniSu, a formalna i neformalna pravila postanu bolje
uskladena, mozZe se opravdati vrlo oprezni pomak ka uspostavljanju vise "menadzZerskog" modela kontrole. Testovi za
ove sisteme prenosenja nadleznosti su:

1. Da li se stvarno mogu uvesti ¢vrsta budzetska ogranic¢enja?

Ako je teznja da izvrSeni budzet bude jednak usvojenom, onda moraju da postoje formalne procedure za trazenje
izmena u toku godine. Ovi zahtevi se moraju ograniciti samo na one koji su podneti u nadi da ¢e se omoguciti poveéanje
resursa, a ne ex post za finansiranje vec¢ izvrSenih troSkova. U slu¢ajevima gde se javlja konflikt izmedu vazecih zakona
(npr. Zaposliti dodatnih X hiljada nastavnika u fiskalnoj godini Y) i budZeta (budzet za fiskalnu godinu Y mozZe da
finansira samo “ X hiljada nastavnika), budzet je taj koji mora da vrsi kontrolu nad zaposljavanjem.

2. Da li postoje adekvatni operativni mehanizmi kontrole potrosnje?

Moraju da postoje administrativni mehanizmi (na nivou centra vlade i u svakoj agenciji) za pracenje i kontrolu potroSnje
tokom godine i korigovanje neravnoteze u potrosnji. U slu¢aju zaposlenih ove kontrole se mogu sprovoditi ex ante tako
$to finansijski sluzbenik obezbedi prethodnu sagasnost da za konkretno zaposljavanje postoje raspoloziva sredstva.
Kontrole mogu da funkcioniSu i ex post posredstvom interne odnosno eksterne revizije koja detektuje prekomernu
potro3nju, utvrduje uzroke i procenjuje kazne. Dalje, budZetske i raunovodstvene evidencije i sistemi izveStavanja treba
da sadrze dovoljno detalja da bi se tekuci troSkovi mogli razdvoijiti od troSkova programa i da bi se moglo ustanoviti da li
se sredstva za finansiranje programa nenamenski troSe za finansiranje tekucih troSkova.



3. Da li se nadleznosti mogu u potpunosti uskladiti?

Sredi$nji princip organizacionog ili sistemskog uredenja u devoluiranim sistemima (sistemima u kojima se prenose
nadleznosti) je uskladivanje menadzerskih ovlas¢enja i finansijske odgovornosti. Oni koji donose odluke o potrosniji
moraju takode da snose i troSkove svojih odluka; oni koji su odgovorni za finansiranje moraju takode da imaju
ovlaséenja da vrSe kontrolu ili uticaj na potroSnju. Neuskladene nadleznosti u ovakvim sistemima stvaraju prilike za
moralne rizike i preteranu potroS$nju.

Prilikom kombinovanja unapredenja u sistemima kontrole zaposljavanja/radnih mesta i politika primanja, izazovi sa
kojima se suoCavaju mnoge zemlje u razvoju je uspostavljanje veze izmedu dva zasebna modela. Jednim modelom u
najvecoj meri upravljaju donatorski interesi za sprovodenje njihovih projekata i podazumevaju grupisanje, dodatke na
platu i ograniCavanje klju¢nih oblasti da bi se izbegle disfunkcionalni rasponi plata. Drugi model odrazava
zainteresovanost za sistematicniji pristup reformama drzavne uprave, ukljuujuéi i unapredenu kontrolu zarada u
javnom sektoru, monetizaciju beneficija i odstranjivanje fiktivnih zaposlenih.

Monetizacija svih materijalnih naknada se ¢esto smatra jednim od privih koraka u reformi plata. Svakako da postoje
mnogi razlozi koji idu u prilog obelodanjivanju ukupnih naknada koje se isplacuju razli€itim kategorijama zaposlenih, za
potrebe planiranja. Medutim, monetizacija nosi sa sobom i odredene rizike. Netransparentne naknade su suboptimalne
ali, u krajnjoj instanci predstavljaju mehanizam za prezivijavanje. lako neefikasan i pristrasan, prerano insistiranje na
povecanju transparentnosti verovatno moze da dovede do nekontrolisanih i nepriustivih pritisaka za izjedna€avanje
naknada i poveéanje plata za sve kategorije. Sli¢no tome, trebalo bi verovatno odoleti ili makar kriticki ispitati relevantost
plata koje se isplacuju na osnovu uginka.

Prvi korak u strategiji reformi primanja je da se utvrde limiti (gornje granice) sredstava u srednjem roku. Ovo ¢e
obezbediti informacije o tome koliko prostora ima za reforme sistema plata, ili o tome do koje mere je vlada prekoracila
dozvoljene nivoe zaposlenosti. Kako matematika generalno pokazuje da prihodi nisu dovoljni za ravnomerno povecanje
sredstava podsticaja, povec¢anja zarada moraju da se €esto fokusiraju na kljuéne kategorije poslova, naj¢e$¢e one za
koje su trenutni nivoi plata zna€ajno ispod trzisnih (npr. Rukovodioci i tehni€ko i struéno osoblje). Vazno je, medutim,
pazljivo razmotriti ukupni paket naknada pre nego 5to se donesu ovakve odluke. Neki zaposleni u javhom sektoru su
placeni (ili imaju koristi) mnogo vi$e nego $to vecina ljudi misli.
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