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Apstrakt: Teorijski posmatrano, aktivne mere, kao instrument politike trZista
rada, uvedene su sa ciljem da se unapredi verovatnoca zapoS$ljavanja ucesnika na
trziStu rada, bilo kratkorocho ili dugorocno, a takode i da se podstakne traznja za
radom. U zavisnhosti od toga, aktivne mere dobijaju razlicite modalitete od privre-
menog zaposljavanja kroz javne radove i direktnu finansijsku podrsku za otva-
ranje novih radnih mesta do razlicitih vrsta dodatnog obrazovanja i obuka. Sire
posmatrano, uz aktivne mere, deo aktivne politike trzista rada su i usluge zapo-
Sljavanja koje doprinose promociji efikasnosti trziSta rada i spajanju ponude i
traznje. Aktivne mere predstavljaju nacin da se svetske ekonomije nose sa struk-
turnom nezaposlenoScu ili sa nezaposlenoScu koja se javlja usled promena pos-
lovnih ciklusa ili ekonomskih kriza. Sam naziv ovih mera odvaja ih od pasivnih
mera na trZistu rada koje korisnicima omogucuju primanje novcanih naknada, u
paketima koji su deo mreze socijalne podrske nezaposlenim licima, ili prevremeno
penzionisanje. U ovom radu je predstavljena evolucija mera aktivne politike
trzista rada, pocevsi od 1960ih godina, kada su one uvedene na trzZista rada nekih
evropskih zemalja, do danasnjih dana.U radu su takode predstavljena i iskustva
Srbije sa uvodenjem ovog oblika podrske ucesnicima na trzistu rada. Srbija je tek
u prvoj dekadi 21. stoljeca posvetila vec¢u paznju aktivnom uceScu na trzistu rada,
Sto koincidira sa intenziviranjem procesa transformacije nacionalne ekonomije.
Kljuéne redi: trziSte rada, aktivne politike trZista rada, aktivne mere, strukturna
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26.1. UVOD

Aktivne politike trzidta rada predstavljaju skup programa i mera koje kreiraju
vlade i javne sluzbe za zaposljavanje zemalja Sirom sveta (sa ili bez uceSca
socijalnih partnera) da bi intervenisale na svojim trzistima rada (bilo na
nacionalnom ili na regionalnim trZiStima rada) sa ciljem da povecaju zaposlenost
nezaposlenih lica ili da pomognu zaposlenima da pronadu drugi bolje placen
posao. Preteca tih aktivnih mera su javni radovi koji su organizovani u periodu
izmedu dva svetska rata u SAD-u. Aktivne politike trZista rada, kakve danas
poznaje svetska praksa, najpre su se kao oblik organizovane intervencije
odredenog skupa zemalja javile u razvijenom zemljama OECD-a, nakon 1973.
godine kada je posle ekonomskog prosperiteta doSlo do naglog porasta
nezaposlenosti, na nivou proseka zemalja OECD-a stopa nezaposlenosti je porasla
sa 3% na 7,1% (Martin 2000, str. 5). U izveStaju OECD-a iz 1993. godine
aktivne politike trziSta rada se grupiSu u tri skupine, prvu koja se odnosi na
mobilizaciju ponude radne snage i porast traZznje za radom (subvencionisano
kreiranje novih poslova i mikrokreditne Seme, javni radovi, subvencionisanje
zarada), zatim grupu aktivnih mera koja direktno doprinosi unapredenju znanja i
vestina ucesnika na trZiStu rada (programi obuka za nezaposlene i unapredenje
vestina zaposlenih, naro¢ito pripadnika starijih kohorti i onih koji su pod rizikom
od nezaposlenosti) i posredovanje u zapoSljavanju, spajanje ponude i traznje u
okviru sistema javnih sluzbi za zapoSljavanje (OECD 1993).

Medutim, praksa sprovodenja aktivne politike trZiSta rada je poznata u vecini
evropskih zemalja, narogito u Danskoj, Norveskoj, Svedskoj, Holandiji i Belgiji,
gde se, u pojedinim zemljama, sprovodi jo$ od pocetka 1960-ih godina (Larsen
2005; Mailand 2005). Razlika izmedu evropskih zemalja koje su tada kreirale
aktivne mere kada je nezaposlenost bila niska i potrebe za aktivnom politikom
zapoS$ljavanja koja se javila nakon 1970-ih godina, jeste u tome Sto su se u
periodu ekonomskog buma aktivne politike kreirale sa ciljem da se unaprede
znanja i vesStine privremeno nezaposlenih, gostujucih radnika iz socijalistic¢kih
zemalja, siromasnih mediteranskih evropskih zemalja i migranata iz ostalih
drZava, a kasnije su aktivne mere koris¢ene kao sredstvo kojim se sputavala
rastuca nezaposlenost. Takode, tada su kreirane osnove koncepta dozivotnog
ucéenja i definisane aktivne mere koje su imale za cilj da ublaze posledice starenja
stanovniStva u pojedinim evropskim zemljama. Tokom 1990-ih godina, evropske
zemlje su se susrele sa jo$ jednom reformom trZista rada, a Evropska komisija je
1993. godine usvojila Beli papir o rastu, konkurentnosti i zapoSljavanju kao
odgovor na izazove novog doba, ali i na perzistentnu nezaposlenost (European
Commission 1993). | pored niskih stopa inflacije i amplituda u stopama rasta
bruto domaceg proizvoda, izuzev na nivou pojedinacénih zemalja, stopa
nezaposlenosti na nivou proseka zemalja EU (EU-15 ili EU-27) se viSe nikad nije
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spustila ispod 7%, ve¢ se pribliZila stopi od 10% (podaci Eurostata). Politike i
instrumenti sprovodenja, monitoringa i evaluacije uticaja mera aktivne politike
zapoSljavanja definisani su Evropskom strategijom zapoS$ljavanja 1997. godine, a
nastavljaju da se sprovode i novom strategijom Evropa 2020. Pored nabrojanih
aktivnih mera, vremenom su uvedene i mere kojima se inicira zapo$ljavanje
mladih, osoba sa invaliditetom i pripadnika drugih kategorija koje su izlozene
riziku od dugoro¢ne nezaposlenosti.

Prema teorijskom konceptu, aktivne politike trZista rada mogu da obore
strukturnu nezaposlenost bilo efikasnijom javnom politikom u pogledu
kvalitetnog posredovanja u zaposljavanju izmedu nezaposlenih i poslodavaca (tj.
ponude traZzenih znanja i vestina) i (re)integracijom nezaposlenih i socijalno
iskljucenih radnika na trziste rada (Calmfors 1994; Robinson 2000). Budu¢i da
sprovodenje politika zahteva odgovaraju¢u finansijsku podrsku, ali i pracenje
rezultata ostvarivanja tih politika da bi se utvrdilo koje politike daju bolje efekte,
definisan je metodolo3ki okvir za evaluaciju uticaja aktivnih mera. Evaluacija
uticaja aktivnih mera sprovodi se od 1990-ih godina na nivou zemalja OECD-a i
EU (Daguerre, Etherington 2009; Martin 2000; OECD 1993), a neSto kasnije
uvedena je i u praksu zemalja u tranziciji i zemalja u razvoju (Lehmann, Kluve
2010; Ognjenovi¢ 2007; Bonin, Rinne 2006; Betcherman, Olivas, Dar 2004;
Betcherman, Dar, Luinstra 1999). Ovaj rad se nece baviti metodoloSkim
aspektima evaluacije uticaja aktivnih mera, ve¢ rezultatima tih evaluacija. Cilj
ovog rada je da se ukaZe na praksu i iskustva u razvoju aktivne politike trZista
rada i aktivnih mera u zemljama EU i u Srbiji kroz pregled najvaznijih politika i
dokumenata, rezultata primene tih politika i teorijskih pretpostavki od kojih se
polazi pri razmatranju uticaja javnih intervencija na rast zaposlenosti.

Rad se sastoji od tri dela. U prvom delu se razmatra teorijski koncept o¢ekivanog
uticaja aktivnih mera na kretanje zaposlenosti, odnosno nezaposlenosti i prikazuju
se rezultati empirijskih studija. Zatim se analizira aktivna politika na trZistu rada
EU kroz institucionalni okvir i analizu rezultata sprovedenih mera aktivne
politike. Tre¢e poglavlje rada se bavi analizom razvoja i uloge aktivnih mera na
trziStu rada Srbije i odabranim rezultatima primene aktivnih mera. Rad se
zavrSava osnovnim zaklju¢cima.

26.2. TEORIJSKI PRISTUP AKTIVNIM MERAMA

Aktivna politika trZista rada, kao i mere aktivne politike koje se danas primenjuju
gotovo u svim ekonomskim sistemima, pocevsi od razvijenih zemalja OECD-a i
Evropske unije do zemalja u tranziciji i zemalja u razvoju, izvorno su se javile u
SAD-u kada je jedan od odgovora ekonomske politike na tadasnju Veliku



498 OGNJENOVIC

depresiju bio da se kroz javne radove povecava traznja za radnom snagom. Od
samog podetka njihove primene, pa do danas, cela zamisao oko sprovodenja
aktivnih mera po¢iva na tri stuba: ekonomskom, socijalnom i politickom. Cesto se
primena aktivnih mera i uopSte sprovodenje aktivne politike trzista rada svodilo
na postizanje konsenzusa oko tri klju¢na pitanja, a uslovljavali su je ekonomska
(ne)racionalnost intervencionizma i pojave trZidnih distorzija, uplitanje morala i
trazenja odgovora na pitanje kako postic¢i da se neciji ekonomski polozaj poboljsa,
a da se pri tome ne narusi neciji drugi, kao i postizanje politickog dogovora za
sprovodenje aktivne politike. Ovo poslednje je bilo izazov, ne samo u zemljama
koje imaju razvijenu istoriju industrijskih odnosa, ve¢ i u svim drugim zemljama.

Kada je re¢ o teorijskim aspektima koji prate primenu aktivnih mera kao deo
politike trZista rada, treba ukazati na neke od najvaZznijih, buduc¢i da oni, pored
odnosa koji se stvaraju delovanjem drugih ekonomskih politika, nesumnjivo uticu
na rezultate intervencija na trzistu rada. Sluéaj Danske se ¢esto navodi kao primer
zemlje u kojoj politike trziSta rada istovremeno deluju na ponudu i traznju, a
njima se nastoji izbalansirati teznja izmedu alokacije raspolozivih resursa,
blagostanja i razvoja kao prioriteta zajednicke politike EU. Jedan od ciljeva
ovakve politike je da se istovremeno (ne)zaposleni uc¢ine fleksibilnim u odnosu na
zahteve traznje na trZistu rada i da im se da mogu¢nost da unaprede svoje Sanse da
pronadu i zadrZe posao (Larsen 2005). Ukoliko se analizira trziste rada EU, ne
moZe a da se ne pomene koncept uspostavljanja ravnoteze izmedu fleksibilnosti i
sigurnosti koji se promoviSe jo§ od usvajanja Evropske strategije zapo$ljavanja.
Posmatrano u statistickom smislu, fleksibilnost se definiSe kao verovatnoca
tranzicije aktivnhog stanovniStva izmedu razli¢itih statusa zaposlenosti
(zaposlenost, nezaposlenost, neaktivnost), dok se sigurnost definiSe kao
verovatnoca tranzicije od nezaposlenosti ka zaposlenosti na odredeno vreme i za
stalno i iz zaposlenosti u nezaposlenost (Wilthagen 2005). Danski model
fleksisigurnosti je primer koji ukazuje na to kako je mogucée posti¢i visoku
fleksibilnost sa odgovaraju¢im visokim nivoom sigurnosti dohotka za
nezaposlene, upravo zahvaljujuci aktivnoj politici trziSta rada koja ima ulogu da
nezaposlenima pomogne da se vrate na posao unapreduju¢i njihova znanja i
vestine i ¢injenici da su svi zaposleni obuhvaceni sistemom fleksisigurnosti. U
teoriji se ovaj model naziva ,,zlatnim trouglom“ (Madsen 2005, str. 270). To je
model koji omogucava fleksibilne forme zapo$ljavanja, ali i kombinovanje
socijalne zaStite, u vidu velikodusne ekonomske podrSke nezaposlenima, sa
aktivnim merama. Poredenje pokazatelja fleksisigurnosti u Danskoj sa drugim
zemljama, ukazuje na sli¢nost po visini izdataka za aktivne mere sa Holandijom,
Svedskom i drugim skandinavskim zemljama, a u pogledu sigurnosti zaposlenja
sa Velikom Britanijom (koja ima nizak nivo zaStite zaposlenja u odnosu na druge
posmatrane zemlje). Medutim, zemlje sa visokim izdacima za aktivne mere na
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trZistu rada, kao Sto je Danska, ipak, treba posmatrati kao zemlje koje obezbeduju
visok stepen zastite zaposlenja (Madsen 2005).

U uslovima gde postoji trziSte i gde se vrSe intervencije delovanjem javnih
politika, uvek se postavlja pitanje izbora strategije javnih intervencija i, u smislu
neoklasicne ekonomske teorije, inspirisanih trziSnih reSenja. Ovaj rad se nece
baviti tim teorijskim pristupom, ali postoje empirijski dokazi koji potvrduju da
veée intervencije na trziStima rezultuju loSijim rezultatima implementacije
odredene politike, tako da je ¢esto veoma teSko analizirati efekte primene
aktivinih mera na trZistu rada, bilo zbog toga da li je odredena intervencija
opravdana ili nije, bilo zbog izbora metoda i koncepta evaluacije efekata aktivnih
mera (makro pristup ili merenje pojedinacnog uticaja aktivne mere, tzv.
mikroevaluacija) ili zbog nedostaju¢ih podataka (pregled rezultata evaluacije
aktivnih mera je dat u Bonoli (2010), Boeri i Ours (2008), Caliendo (2006), Katz
(1994) za razvijene zemlje; Betcherman i dr. (2005, 1999), Lehman i Kluve
(2010) za zemlje u tranziciji i zemlje u razvoju).

Teorijski koncept primene mera aktivne politike na trziStu rada najceSce se
posmatra kroz relaciju izmedu stope nezaposlenosti i slobodnih poslova koja je
predstavljena tzv. ,,BeveridZzovom krivom*“ (the Beveridge curve) i relacije
izmedu stope nezaposlenosti i u¢eS¢a u aktivnim merama, odnosno izdataka za
aktivne mere (ovi koncepti su teorijski i analiticki objaSnjeni u Boeri i Ours 2008,
Katz 1994, Calmfors 1994, OECD 1993 i sl.). BeveridZzova kriva objaSnjava
postojanje inverzne relacije izmedu stope nezaposlenosti i slobodnih poslova, Sto
znaci da se kroz proces uparivanja slobodnih poslova sa nezaposlenim licima
smanjuje stopa nezaposlenosti. Postojanje veze objaSnjava efikasnost aktivne
politike na trziStu rada i potencijalne makroekonomske efekte na ukupnu
zaposlenost. Druga relacija, koja je i ¢eS¢e koris¢ena u empirijskim studijama,
objaSnjava postojanje efekata uceS¢a u aktivnim merama na smanjenje
nezaposlenosti. Ova relacija ima kompleksno tumacenje koje proizlazi iz vrste
aktivne mere kojom se vrsi intervencija na trzistu rada (OECD 1993). Neke od
empirijskih studija koje su uradene poslednjih godina, pokazuju da postoji
pozitivan uticaj aktivnih mera, izrazen relativnom visinom izdataka u odnosu na
bruto domaci proizvod, na stopu izlaska iz statusa nezaposlenosti, tj. na smanjenje
stope nezaposlenosti. Lehmann i Kluve (2010) su pokazali na podacima panela da
u periodu od 1991. do 2005. godine postoji pozitivna kauzalnost izmedu uceS¢a u
aktivnim merama i promene statusa nezaposlenosti, ali da je ta veza izraZenija za
zemlje EU-15 nego za zemlje u tranziciji koje su postale nove ¢lanice EU (ocene
za EU-15i EU-10 su date redom, 0,80 (p<0,10) i 2,43 (p>0,90), Lehmann i Kluve
(2010), str. 286-287). Sli¢ni rezultati su dobijeni i za zemlje OECD-a, s tim da je
potvrdeno postojanje visoke i statisti¢ki signifikantne korelacije izmedu nekoliko
relativnih pokazatelja izdataka za aktivne mere (Martin 2000).
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26.3. AKTIVNA POLITIKA NA TRZISTU RADA EU

26.3.1. Institucionalni okvir razvoja aktivnih mera u zemljama
Evropske unije i Srbiji

Aktivna politika trZista rada i aktivne mere kao jedan od instrumenata te politike
imaju dugu praksu primene u evropskim zemljama. U aktivnom pristupu
politikama trzista rada kao sastavnom delu ekonomske politike na evropskom
kontinentu su prednjacile Svedska, Norveska i Danska, kao i Nemacka, Holandija
i Belgija, a zatim se taj pristup polako Sirio i u ostalim evropskim zemljama i
postao sastavni deo politike zapoSljavanja Evropske unije. U razumevanju
koncepta aktivne politike, od pomo¢i mogu biti primeri koji ilustruju razvoj
politika trziSta rada u pojedinim evropskim zemalja. U Danskoj je politika trzista
rada postala nezavisna od drugih ekonomskih politika pocetkom 1960-ih godina,
kada se ova zemlja, kao i vec¢ina drugih evropskih zemalja, nalazila u ciklusu
ekonomskog blagostanja sa visokim stopama ekonomskog rasta i pribliZavanja
punoj zaposlenosti. To je period kada je formiran institucionalni okvir za
sprovodenje politike trZiSta rada. Prve aktivne mere koje su se sprovodile u okviru
politike trziSta rada su bili programi obuka za nekvalifikovane radnike, s jedne
strane, i uvodenje koncepta kontinuelnog obrazovanja odraslih kod kvalifikovanih
radnika, s druge strane. Potkraj 1960-ih godina, osnovana je i javna sluzba za
zapoSljavanje sa ciljem da u vreme ekonomskog buma promovise mobilnost rada
kao prevenciju visokom rastu zarada i pritisku na inflaciju, kao i da obezbedi
drzavnu pomo¢ radnicima Kkoji privremeno ostaju bez posla (Larsen 2005).
Takode, drzava je na sebe preuzela i ulogu placanja kompenzacija i otpremnina
viskovima zaposlenih umesto poslodavaca, a uzimala je i sve veéu ulogu u
finansiranju rastuc¢ih naknada za nezaposlene, u uslovima kada su kriterijumi za
ostvarivanje prava na osiguranje i novc¢ane naknade biti ogranicavani. Ovakvo
ustrojstvo politike trzista rada koje predstavlja kombinaciju blagostanja sa
izdaSnom drZzavnom zaStitom i niskom sigurnosti zaposlenja, u evropskoj praksi
naziva se pretecom danasnjeg koncepta fleksisigurnosti (Larsen 2005). Promenom
ekonomskih uslova nakon 1970-ih godina, praksa primene aktivne politike na
trzistu rada u Danskoj se prilagodavala, primenjivane su nove 3eme aktivnih
mera, ali su i dalje programi obuka za razlicite kategorije radnika ostali klju¢ni
elementi aktivne politike za ulazak i ostanak na trZiStu rada. Budu¢i da je medu
prvim zemljama prepoznala znacaj fleksisigurnosti, danski koncept politike trZista
rada pociva na tri stuba: primeni aktivnih mera, fleksibilnom trziStu rada i
izdaSnom sistemu socijalne zastite (Larsen 2005). Za razliku od evropske prakse,
u nekim azijskim zemljama postoje razli¢ite fondacije koje finansiraju programe
obuka tako da se obuke ne pruzaju u okviru javnih sluzbi za zaposljavanje. U



TEORIJSKI PRISTUP AKTIVNIM MERAMA TRZISTA RADA | PRAKSAEU 501

Singapuru je formiran Fond za razvoj vestina jo$ 1979. godine, koji se finansirao
sredstvima poslodavaca za obavezna izdvajanja za obuke. U ovoj zemlji je 2001.
godine osnovana i Fondacija za dozivotno ucenje koja ima za cilj da finansira
aktivnosti kojima se podrzava razvoj ljudskog kapitala. Takode, postoje i
programi namenjeni unapredenju vestina starijih radnika sa niskim obrazovanjem
i mladih od 15 do 25 godina starosti koje zapoSljavaju poslodavci a vlada placa
njihovo osposobljavanje za obavljanje datog posla (Vandenberg 2008, str. 34).

Socijalno partnerstvo na tripartitnom nivou je imalo vaznu ulogu u uspostavljanju
drustvenog dogovora o sistemu socijalne sigurnosti i reforme trZista rada, narocito
vezano za utvrdivanje aktivne politike i aktivnih mera (posebno obuka), pitanja
finansiranja nové¢anih naknada i prevremenog odlaska u penziju, bez obzira Sto je
snaga sindikata slabila u vecini evropskih zemalja jo$ od sredine 1990-ih godina.
Kasnije se i zakljucci Lisabonskog predsedavanja pozivaju na ulogu socijalnih
partnera u sprovodenju Evropske strategije zapoSljavanja. Tako je Holandija,
zahvaljuju¢i podrSci socijalnih partnera u sprovodenju reformi trziSta rada i
sistema socijalne zastite, postigla tzv. ,,Holandsko ¢udo zaposljavanja“, tj. odrziv
rast zaposlenosti i smanjenje nezaposlenosti tokom 1980-ih i 1990-ih. godina
(Mailand 2005). Primer Velike Britanije pokazuje da do pre 1997. godine nije
postojao druStveni dogovor koji bi uklju¢ivao poslodavce i sindikate. Medutim,
1998. godine je usvojen program za sprovodenje aktivne politike trzista rada pod
nazivom ,.the New Deal Programme* koji se sastojao od niza podprograma za
podrsku razli¢itim grupama nezaposlenih, a 2008. godine je prerastao u ,,Flexible
New Deal“. Cilj programa je bio da se poboljsa zaposljivost nezaposlenih kroz
individualno savetovanje u filijalama javne sluzbe za zapoS$ljavanje i omoguci
njihovo uklju¢ivanje u aktivne mere. Tada su se u sprovodenje aktivne politike
trziSta rada ukljucili socijalni partneri sastavljeni od poslodavaca, sindikata i
nevladinog sektora (Mailand 2005). Dakle, ovo su primeri koji pokazuju da
evropski institucionalni okvir funkcioniSe na razmeni iskustava i primera dobre
prakse izmedu zemalja ¢lanica.

Intenzivnija uloga se pridaje politici zapoS$ljavanja uopste, kao i aktivnim merama
u Evropskoj uniji, usvajanjem Belog papira o rastu, konkurentnosti i zaposlja-
vanju: izazovi i putevi u susret 21. stoljecu 1993. godine (European Commission
1993). Prethodni periodi blage recesije i rasta nezaposlenosti u zemljama EU se
naveli evropske zvani¢nike na to da intenziviraju svoju paznju u pravcu razvijanja
politika koje ¢e integrisati makro, mikro i politike zapoS$ljavanja radi ostvarivanja
zajednickog cilja, a to je ekonomski rast i porast broja poslova. Sva paznja
evropskih zemalja je bila usmerena ka forsiranju aktivnog pristupa. Nakon toga,
usledile su aktivnosti na razvijanju pojedinac¢nih dokumenata i intenziviranju
sastanaka na nivou zvanicnih tela EU koji su imali za cilj da predloze pravce
reforme trziSta rada i da se postigne saglasnost oko promocije zaposljavanja.
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Tabela 1. Pregled najvaznijih dokumenata o politici zapoSljavanja u Evropskoj

uniji i Srbiji

Dokumenti EU

1993

1994

1997

2000
2003

-5
2004

-7
2008

-10

Beli papir: Growth, Competitiveness, Employment: the
Challenges and Ways Forward into the 21st Century.

Strategija iz Esena i Sporazum iz Amsterdama: dodavanje
novog poglavlja o zapoSljavanju u EC Treaty koje sadrZi
mere za podsticanje zapoSljavanja (¢l. 125-130 EC
postaju ¢l. 145-150 TFEU).

Luksemburski Job summit: zemlje ¢lanice su se obavezale
na godidnje izvestaje o sprovodenju politike
zapoSljavanja.

Evropska strategija zapoSljavanja, krovni instrument za
koordinaciju nacionalnih politika zaposljavanja.

Lisabonska strategija pociva na postizanju ciljeva pune
zaposlenosti, pristupa kvalitetnom i produktivnom radu i
postizanja druStvene kohezije i ukljuc¢enosti na trZiste
rada. Nacionalni akcioni planovi za sprovodenje smernica
utvrdenih na nivou EU.

- Smernice zapoSljavanja utvrdene EU strategijom se
menjaju.

- Nacionalni programi The National Reform Programmes
se zasnivaju na 24 integrisane smernice definisane
dokumentom Integrated Guidelines for Growth and
Jobs Policy 2005-2008.

- Ocena sprovodenja Lisabonske strategije sa ciljem
poboljSanja efekata na zapoSljavanje izmedu EU i
pojedinacnih nacionalnih akcionih planova.

- ProSirenje na EU-25 2004. i EU-27 2007. godine i
prilagodavanje institucija i politika zemalja kandidata
Evropskoj strategiji zapoSljavanja vodilo je ka razvija-
nju korisnog instrumenta tzv. Joint Action Plan za za-
jednicku procenu prioriteta politike zapo$ljavanja u EU
(Joint Assessment of the Employment Policy Priorities).

- Usvajanje Programa o medusobnoj razmeni iskustava
sa primenom Evropske strategije zapo$ljavanja i
primera dobre prakse: Programme of Mutual Learning.

- Usvajanje programa sa oko 100 mera politike
zapoSljavanja: Community Lisbon Programme.

- Predstavljanje prvog izvestaja o napretku na osnovu
revidirane Evropske strategije zapo$ljavanja: Annual
Progress Report.

- Redefinisanje originalnog dela 0 merama za podsticanje
zapoSljavanja iz Amsterdamskog sporazuma i njegovo
ukljugivanje sa drugim inicijativama u tzv. Community
Programme for Employment and Social Solidarity
(PROGRESS). Program se sastoji od cetiri specificha
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1993
1994
1997
2000
2003
-5
2004
-7
2008
-10

Dokumenti EU

akciona programa (Community Action Programmes)
koji imaju za cilj sprovodenje Agende o socijalnoj
politici zajedno sa politikama zapoSljavanja i definisanja
uslova rada.

Evropska komisija je usvojila novu strategiju EU 2020:

European Strategy for Smart, Sustainable and Inclusive

Growth, pri éemu je zapoSljavanje i unapredenje vestina

jedan ciljeva u okviru tre¢eg prioriteta o inkluzivnom

rastu. Sprovodenje politike zaposljavanja zasniva se na

integrisanim smernicama 7-10, koje uklju¢uju sledece:

- (i) porast uceS¢a na trZistu rada, smanjenje strukturne
nezaposlenosti i promocija kvalitetnog posla,

- (ii) razvijanje kvalitetnih veStina kod radne snage i
promocija doZivotnog ucenja,

- (iii) unapredenje sistema obrazovanja i porast u¢es¢a u
tercijarnom obrazovanju,

- (iv) promocija socijalne uklju¢enosti i borbe protiv
siromastva.

Dokumenti Srbije

- Nacionalna strategija zaposljavanja 2005-2010 u
potpunosti je pratila Lisabonsku strategiju i ukljucila
osnovne ciljeve ove strategije u agendu politike
zapoSljavanja u Srbiji.

- Ministarstvo ekonomije i regionalnog razvoja je potkraj
2010. godine pripremilo Nacrt Nacionalne strategije X X
zaposljavanja 2011-2020. Ova strategija takode prati
smernice Evropske strategije i posebnu paznju
posvecuje, izmedu ostalog, aktivnoj politici
zapoSljavanja, fleksibilnosti i fleksisigurnosti na trzistu
rada.

- Nacionalni akcioni plan zapo$ljavanja za period 2006-
2008. godina je pratio sprovodenje prve nacionalne
strategije zapoSljavanja
- 0d 2009. godine u Srhiji se donose godisnji programi za X X
sprovodenje politika zapoS$ljavanja i usvajaju se
Nacionalni akcioni planovi zapoSljavanja za 2009.,
2010., 2011. godinu.

Aktivna politika zapoSljavanja postaje deo

institucionalnog okvira u Srbiji usvajanjem Zakona o

zapoSljavanju i osiguranju za slucaj nezaposlenosti 2003.

godine, a potom se odredbe koje definiSu okvir za X X
sprovodenje politika zapoSljavanja i institucije nadlezne

za njihovu implementaciju dalje razraduju u novom

Zakonu usvojenom 2009. godine.
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Tada su nastali kljucni ciljevi politike zapoSljavanja koji ¢e se provlaciti kroz sve
druge strateSke dokumente koje je usvajala Evropska komisija, tik do poslednje
evropske razvojne strategije Evropa 2020 (European Commission 2010). Klju¢ni
prioriteti i ciljevi su se odnosili na razvoj stru¢nog obrazovanja, pracenje
produktivnosti i umerenost u politici odredivanja zarada, poboljSanje efikasnosti
institucija trZiSta rada, nove moguc¢nosti zapoSljavanja kreirane lokalnim
inicijativama, unapredenje polozZaja osetljivih grupa i poboljSanje njihovog
pristupa radu. Ovo su ciljevi koji imaju globalni karakter tako da bi ih vecina
zemalja sveta mogla preuzeti kao politi¢ki okvir za ustrojstvo sopstvenih politika.
Utvrdeni prioriteti se redefiniSu internim dokumentima Evropske komisije na
osnovu pracenja ostvarivanja smernica iz Evropske strategije na nivou
nacionalnih ekonomija.

Prva Evropska strategija zapoSljavanja koja je doneta 1997. godine, kasnije je
postala integralni deo Sireg dokumenta Lisabonske strategije, sa svrhom da se
putem nje uskladuju politike zapoSljavanja zemalja ¢lanica primenom tzv.
,»otvorenog metoda koordinacije“. Medutim, vecina pojedinacnih ciljeva, kao Sto
je i jedan od najceS¢e spominjanih 70% stopa zaposlenosti, nisu ostvareni.
Sigurno je da su ekonomska kriza sa kraja prve dekade 21. stolje¢a i pad
ekonomske aktivnosti evropskih zemalja u odredenoj meri doprineli neostva-
rivanju tih ciljeva. Medutim, bez obzira na recesiju koja je usledila, ve¢ je nakon
2005. godine bilo jasno da se nekoliko godina ranije postavljeni ciljevi ne¢e moci
u potpunosti ostvariti. Usledila je revizija Lisabonske strategije i intenzivnije
aktivnosti na pracenju ostvarivanja ciljeva strategije na efekte zapoS$ljavanja
izmedu samih zemalja c¢lanica. Takode, globalni ekonomski trendovi koji su
doveli do usporavanja rasta razvijenih zemalja Zapada, ali i dva puta ostvareno
prosirenje evropske zone novim drzavama, doprineli su usporavanju ostvarivanja
zacrtanih ciljeva. Trenutna aktivna politika zapo$ljavanja EU zashiva se na
postizanju zaposljivosti i fleksisigurnosti, u ¢emu aktivhe mere imaju znacajnu
ulogu. Prethodnu strategiju zamenila je nova strategija Evropa 2020 objedinjena
oko tri medusobno povezana prioriteta: pametan rast, odrZiv rast i inkluzivan rast
(European Commission 2010). Jedan od zacrtanih ciljeva strategije je dostizanje
stope zaposlenosti (populacije uzrasta 20-64 godine) od 75% na isteku njenog
mandata.

U tabeli 1 je dat pregled najvaznijih dokumenata na osnovu kojih su definisane
aktivne politike zapoSljavanja u EU i Srbiji. Srbija se sa izvesnim vremenskim
zaostatkom prikljuc¢ila evropskim zemljama u pogledu definisanja aktivnih
politika trzista rada, ali je prepoznala njihov znacaj. Ciljevi zacrtani prvom
nacionalnom strategijom zapoSljavanja iz 2005. godine, kao i okvirom za primenu
aktivnih mera, nisu u potpunosti ostvareni (Arandarenko i Krsti¢ 2008). U trecem
poglavlju ¢e se detaljnije analizirati aktivne politike na trZistu rada Srbije.
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26.3.2. Uporedna analiza rezultata sprovodenja politika na trzistima
rada zemalja OECD-a, EU i Srbije

U ovom delu rada ¢e biti prikazani neki od uporednih rezultata sprovodenja
politika na trZistima rada zemalja OECD-a, EU i Srbije. Razlog ukljug¢ivanja
zemalja OECD-a u analizu jesu duge vremenske serije podataka o sprovodenju
politika trziSta rada i Cinjenica da su EU-15 ¢lanice OECD-a. Podaci 0 novim
¢lanicama EU su preuzeti iz Eurostata, a podaci za Srbiju iz dokumenata
Nacionalne sluzbe za zaposljavanje. Pre nego Sto se objasne rezultati sprovodenja
politika, valja ih klasifikovati onako kako ih prepoznaju zvani¢ni dokumenti EU i
metodoloSka uputstva (European Commission 2009, 2006; OECD on-line baza
podataka). U radu su do sada analizirane aktivne politike trZita rada i aktivne
mere, a sada ¢e se obuhvat proSiriti i na pasivne mere, ¢ime ¢e se zaokruZiti
politika trziSta rada. Dakle, politika trziSta rada se sastoji od aktivne politike —
koja obuhvata usluge na trZiStu rada (savetovanje, posredovanje i sl.) i aktivne
mere (obuke, zamena na radnom mestu koja kombinuje podrSku nezaposlenim
licima sa obukama za ve¢ zaposlene, inicijative za zapoSljavanje, podrska
zapoS$ljavanju i rehabilitacija teze zapoSljivih lica i povratnika na trziSte rada,
direktno otvaranje radnih mesta i podrska preduzetnistvu) — i pasivnih mera koje
obuhvataju novcane naknade i podrSku nezaposlenim licima i prevremeno
penzionisanje. EU se opredelila da izmedu ove dve vrste politika, prioritet da
aktivnoj politici trZiSta rada, sa posebnim naglaskom na sprovodenju aktivnih
mera, Sto se provlaci kroz sve kasnije strateSke dokumente EU, pocevsi od Belog
papira o rastu, konkurentnosti i zapoSljavanju (European Commission 1993).
Analiza aktivnih i pasivnih politika u zemljama EU iz tog perioda je data u radu
Schémanna-a (1995), iz koje se vidi da su zemlje ¢lanice opredeljivale veliki udeo
javnih izdataka za pasivne mere, koje su se, pre svega, odnosile na finansijsku
podrsku dohocima rastuéeg broja nezaposlenih.

Slika 1 prikazuje ukupne izdatke za aktivne mere, koji ne ukljucuju izdatke za
usluge klijentima koje pruzaju javne sluzbe za zapoSljavanje i troSak javne
administracije, u razmaku duzem od dve decenije. U poredenju sa 1985. godinom,
2008. godine je ostvaren pad izdataka za aktivhe mere, izraZzeno procentualnim
udelom u bruto domac¢em proizvodu, na nivou proseka zemalja OECD-a, i to
zbog znac¢ajnog smanjenja ulaganja u aktivne mere zemalja koje nisu ¢lanice EU,
ali i nekih zemalja EU (Velike Britanije, Svedske, Irske). Zemlje EU izdvajaju
viSe za aktivne mere od zemalja OECD-a, pri ¢emu EU-15 izdvajaju vise od EU-
27, dok se izdvajanja Srbije krecu na pribliZznom nivou kao i u drugim
tranzicionim zemljama, novim ¢lanicama EU.



506 OGNJENOVIC

Slikal. Izdaci za aktivne mere (bez izdataka za usluge na trzistu rada),
kao % BDP

Australija
Austrija ]
Belgija 7
Kanada 7
CeskaRepublika 7]
Danska |
Finska
Francuska
Nemacka 7]
Greka
Madarska
Irska 7]

Italija 7

Japan ]
Koreja 7
Luksemburg
Holandija 7]
Novi Zeland 7
Norveska 7]
Poljska 7]
Portugal 7
Slovacka 7
Spanija ]|
Svedska T
Svajcarska
Velika Britanija
SAD 7

01985
m 2008

OECD ukupno
EU-15
EU-27 7
Srbija 7

I
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0 0,50 1,00 1,50 2,00

Izvor: OECD on-line baza podataka o Aktivnim politikama na trZistu rada i OECD
(2010). Za EU-15 i EU-27 podaci su preuzeti iz Eurostata, a za Srbiju proracun autora.
Podaci za 1985. godinu su dati samo za zapadnu Nemacku. Podaci za Dansku se odnose

na 1986. godinu.

Trend smanjenja izdvajanja za pasivne mere je jo$ izraZeniji od pada ulaganja u
aktivne mere, kao Sto se moZe videti na slici 2. Zemlje OECD-a su u periodu od
1985. do 2008. godine gotovo dvostruko smanjile javne izdatke za pasivne mere.
Srbija je povecala izdvajanja za pasivne mere u periodu od 2004. do 2008. godine
sa 0,91% na 0,99% bruto domaceg proizvoda, a najvec¢i deo ovih izdvajanja se
odnosi na nov¢ane naknade za nezaposlene. Javni izdaci za pasivne mere u Srbiji
su u relativnom iznosu veci u poredenju sa ve¢inom tranzicionih zemalja, novih

v

ostvaren u Danskoj, Irskoj, Holandiji, Belgiji i Spaniji.

Velika Britanija je u znacajnoj meri promenila svoju politiku trZista rada, smanjila
Je izdvajanja za pasivne mere, a aktivne mere je ogranicila uglavnom na programe
za podrsku mladima (Madsen 2005). Spanija je, u duhu promocije vece aktivnosti
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na trzistu rada koja je definisana Evropskom strategijom zapoSljavanja, povecala
izdavanja za aktivne mere i istovremeno smanjila izdvajanja za pasivne mere u
nastojanju da prati evropske smernice (Ballester 2005). Sli¢na tendencija je
prisutna u Belgiji i Francuskoj, dok su u Austriji i Finskoj povec¢ana izdavanja i za
aktivne i za pasive mere, u Svedskoj su smanjena, a u Norve3koj su smanjena za
aktivne, ali su povecana za pasivne mere.

Slika 2. Izdaci za pasivne mere (naknade za nezaposlene, prevremeno
penzionisanje), kao % BDP
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Austrija ]
Belgija 7
Kanada 7
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Izvor: OECD on-line baza podataka o Aktivnim politikama na trZistu rada i OECD
(2010). Za EU-15 i EU-27 podaci su preuzeti iz Eurostata, a za Srbiju proracun autora.
Podaci za 1985. godinu su dati samo za zapadnu Nemacku. Podaci za Dansku se odnose

na 1986. godinu.

Nemacka nije znacajnije promenila odnos izmedu aktivnih i pasivnih mera,
budu¢i da je tokom posmatranog perioda blago povecala udeo izdataka za
aktivne, a smanjila udeo izdataka za pasivne mere u bruto domaéem proizvodu,
tako da su ukupni izdaci za sprovodenje politika trZista rada povecani sa 1,86% na
1,91% bruto domaceg proizvoda (slika 3). Medutim, postoje velike disproporcije
u izdvajanjima za aktivne i pasivne mere na trzistima rada zapadne i istocne
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Nemacke, nasledene jos iz prethodnog perioda. U zapadnoj Nemackoj, izdvajanja
za pasivne mere vecéa su vise nego dvostruko od izdvajanja za aktivne mere, dok
je taj odnos manji od dva puta u isto¢noj Nemackoj (Calinedo 2006). Isto tako,
¢injenica je da se od 2001. godine, sa porastom nezaposlenosti u isto¢noj
Nemackoj, povecao i udeo pasivnih u ukupnim izdacima za politike trZista rada
uz istovremeno smanjenje javnih izdataka za aktivne mere.

Slika3. Ukupni izdaci za sprovodenje politika trzista rada, kao % BDP

Australija
Austrija

Belgija 7]
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Izvor: OECD on-line baza podataka o Aktivnim politikama na trziStu rada i OECD
(2010). Za EU-15 i EU-27 podaci su preuzeti iz Eurostata, a za Srbiju proracun autora.
Podaci za 1985. godinu su dati samo za zapadnu Nemacku. Podaci za Dansku se odnose

na 1986. godinu.

Prema podacima u tabeli 2, blago se smanjuje udeo uc¢esnika u aktivnim merama,
posmatrano u odnosu na ukupno aktivno stanovnistvo, u razvijenim zemljama
OECD-a i EU. Na nivou proseka zemalja OECD-a broj ucesnika u aktivnim
merama u odnosu na ukupno aktivno stanovnistvo smanjen je sa 4,90% koliko je
iznosio 1990. na 3,85% u 2008. godini. U istom periodu, procenat korisnika
aktivnih mera u EU-15 opao je sa 6,10% na 5,38%.
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Tabela 2. Ucesnici u aktivnim merama, kao % aktivnog stanovnistva

1986 1990 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Australija 360 320 .. 187 2,01 208 2,07 2,13 1,82 1,89 1,96
Austrija .. 2,40 3,40 2,98 290 3,12 2,93 3,23 393 3,84 421
Belgija .. 10,90 8,82 9,75 6,57 7,40 7,59 7,39 8,71 9,63 10,97
Kanada 240 250 .. .. 224 226 224 246 2,38 2,30 2,34
Ceska Republika 1,30% .. .. .. ..09 1,16 1,13 1,12 093
Danska 9,50 11,00 4,96 5,23 558 5,25 5,17 501 4,74 4,75 5,06
Finska 450 5,30 3,83 3,44 3,47 3,78 3,76 3,66 3,69 3,74 3,37
Francuska 6,10 7,70 6,86 6,54 6,18 6,20 554 555 571 6,01 549
Nemacka ! 3,80¢ 4,00 3,70 3,92 3,91 394 3,71 3,62 579 381 3,72
Greka .. 2,50 4,97 0,79 0,41 .. 0,85 0,81 0,87
Madarska .. 380" .. .. . .. 210 170 164 151 1,62
Irska 7,802 6,90 6,00 539 451 3,77 3,63 3,29 2,93 3,11 3,20
Italija .. 1,88 9,07 9,52 9,50 8,13 7,22 6,87 6,27 5,82
Japan

Koreja .. 0,20
Luksemburg v e .. 292 401 453 528 558 6,33 6,54
Holandija 2,30 3,20 5,29 551 558 5,26 4,63 4,16 3,76 3,47 3,74
Novi Zeland .. 840 .. .. 196 2,34 227 2,43 231 2,29 245
Norveska .. 2,08 2,13 2,19 2,66 2,70 2,68 2,45 2,29 2,13
Poljska .. 2,70 2,70 2,74 4,58
Portugal 150 470 ... .. .. 4,01 344 3,07 2,84 2,79 2,96
Slovacka Republika .. 429 522 536 354 3,40
Spanija 6,60 7,60 8,64 8,03 9,19 10,73 9,79 13,32 13,58 16,48 12,10
Svedska 4,70 3,70 9,74 8,37 7,27 3,88 4,16 4,39 476 354 2,77
Svajcarska 0,402 050 .. .. 180 222 246 2,49 232 210 194
Velika Britanija 2,20 0,44 0,27 .. .. 0,35 0,23 0,30 0,29 0,30
SAD 3,002 2,70 .. .. ..
OECD ukupno .o 490 Lo L L e .o 402 4,01 394 3,85
EU-15 .. 610 .. .. .. .. .. 545 599 577 538
EU-27 . 3,73 3,92 435 424 3,80
Srbija D . 0,40 0,75 0,66 0,90 1,04

Izvor: OECD on-line baza podataka 0 Aktlvmm polltlkama na trzistu rada i OECD (2010). Za 1986. i 1990.
godinu Martin (2000), str. 87. Za EU-15 i EU-27 podaci su preuzeti iz Eurostata, a za Srbiju proracun autora.

1 Pre 1991. godine podaci su dati samo za zapadnu Nemacku.

2 Podatak se odnosi na 1997. godinu.

31991

41992

(...) nedostajuci podatak.
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Na nivou pojedinacnih zemalja EU, najve¢i pad ucesnika u aktivnim merama
prisutan je u Danskoj, Irskoj, Grékoj i Velikoj Britaniji. Istovremeno, nekoliko
zemalja EU zadrzava visok udeo ucesnika u aktivnom merama, medu kojima su
Belgija, Spanija, Francuska i Luksemburg. Zemlje u tranziciji, nove ¢lanice EU,
imaju dosta niZze uceS¢e korisnika aktivnih mera u aktivnom stanovnistvu, Sto
smanjuje prosek EU-27 na 3,8% u 2008. godini. Srbija je imala porast broja
korisnika aktivnih mera u aktivnom stanovnistvu $to je u 2008. godini dostiglo
stopu od 1,04%.

26.4. AKTIVNA POLITIKA NA TRZISTU RADA SRBIJE

26.4.1. Razvoj i uloga aktivnih mera na trziStu rada

Srbija je ozbiljno pocela da se baviti politikom trZiSta rada, kroz davanje veceg
znacaja aktivnim merama, 2005. godine kada je usvojena Nacionalna strategija
zapoSljavanja za period od 2005. do 2010. godine. Prethodno su aktivne mere
uvedene u institucionalni sistem usvajanjem Zakona o zapoSljavanju i osiguranju
za slu¢aj nezaposlenosti 2003. godine, u kojem je posveéena ozbiljna paZnja
institucijama, tj. Nacionalnoj sluzbi za zapoSljavanje koja se bavi sprovodenjem
aktivne politike kroz kreiranje aktivnih mera. Takode, naglasak je stavljen i na
planiranje izdataka za aktivne mere kroz usvajanje godisnjih budZeta ministarstva
zaduzenog za poslove zapoS$ljavanja koje kreira aktivne politike i Nacionalne
sluzbe za zapoSljavanje koja ih sprovodi kroz aktivne mere. U tom smislu,
Nacionalna sluzba za zapoSljavanje, pozivaju¢i se na Zakon o zapoS$ljavanju i
osiguranju za slu¢aj nezaposlenosti i prilagodavaju¢i svoj Statut, donosi
pravilnike o koris¢enju sredstava Nacionalne sluzbe za zapoSljavanje. Prvi takav
pravilnik je donet sredinom 2004. godine. Dakle, iz ovoga se vidi da u periodu
reformi kada je poc¢ela da se odvija zna¢ajna transformacija nacionalne ekonomije
i druStva, postoje instituti koji bi na trziStu rada trebalo da obezbede
prilagodavanje nastalim promenama. Usvajanjem novog Zakona o zapoS$ljavanju i
osiguranju za slucaj nezaposlenosti 2009. godine, aktivna politika se dalje
razraduje, stvaranjem uslova da se sprovodenjem aktivnih mera bave i privatne
agencije za zapoSljavanje, daje se veca uloga decentralizaciji kroz osnivanje
regionalnih saveta za zapoSljavanje koji pocivaju na druStvenom dogovoru
lokalnih partnera, a pre toga je osnovan i Nacionalni savet za zapoSljavanje, ¢ime
se sledi praksa zemalja EU. Takode, uvodi se obaveza institucijama koje su
nadleZne za kreiranje i sprovodenje politike zapoSljavanja, ne samo da planiraju
sredstva i organizuju sprovodenje aktivnih mera, ve¢ i da uspostavljaju sistem
pracenja na osnovu statistickih pokazatelja i da pri tome primenjuju metodologiju
koja je uskladena sa standardima EU. Dakle, veoma oskudni rezultati pracenja
ostvarivanja aktivnih mera (tabela 3) ukazuju na to da je neophodno osigurati ne
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samo bolje planiranje sredstava, ve¢ i ukljucivanje veéeg broja korisnika i
posvecivanje vece paznje njihovim karakteristikama pri izboru za ukljug¢ivanje u
aktivne mere. VaZzno je ukazati i na rezultate evaluacija koji pokazuju da su
usluge na trzistu rada, kao $to su pomo¢ u traZzenju posla, karijerno vodenje i
savetovanje, efikasnije u odnosu na aktivne mere (Arandarenko i Krsti¢ 2008;
Betcherman i dr. 2004). Medutim, ocenjuje se da javne sluZbe za zapoS$ljavanje u
vecini zemalja u tranziciji, ukljuéujuci i Srbiju, nisu u dovoljnoj meri efikasne
kada je re¢ o sprovodenju aktivnih politika. Razlog tome je ograni¢en broj
savetnika koji neposredno rade sa licima kojima je neophodna pomo¢ pri
zapoSljavanju, te se javnim sluZzbama za zapoSljavanje preporucuje da se od
pojedinacnih orijentiSu ka uslugama grupnog savetovanja (Kuddo 2009, str. 27).

Tri oshovna stuba na kojima pociva nova nacionalna Strategija zapoS$ljavanja za
period od 2011. do 2020. godine su: povecanje zaposlenosti, ulaganje u ljudski
kapital i socijalna inkluzija (Ministarstvo ekonomije i regionalnog razvoja, nacrt
dokumenta iz decembra 2010. godine). U oblasti aktivne politike zapo$ljavanja,
nova Strategija zaposljavanja pred sebe postavlja tri cilja koji se odnose na vece
izdvajanje za aktivne mere, bolju targetiranost mera i programa i vece ulaganje u
obuke. Treba naglasiti da, u odnosu na prethodnu Strategiju, ¢iji je mandat
okonc¢an 2010. godine, nova strategija takode prati prioritete evropske strategije
Evropa 2020 u oblasti zapoS$ljavanja (European Commission 2010). Naime,
evropska strategija u oblasti zapo$ljavanja namece tri integrisane smernice koje se
odnose na: porast uc¢eS¢a na trzZiStu rada i smanjenje strukturne nezaposlenosti,
razvoj kvalifikovane radne snage kao odgovora na potrebe trziSta rada,
promovisanje kvaliteta Zivota i doZivotnog ucenja, poboljSanje performansi
obrazovnog sistema i povecanje uc¢eS¢a u tercijarnom obrazovanju, kao i na
promociju socijalne ukljucenosti i borbe protiv siromastva.

26.4.2. Pokazatelji uticaja aktivnih mera na zaposljavanje

Ozbiljan izazov za sve tranzicione zemlje koje imaju izrazenu fiskalnu
neravnotezu jeste obezbedivanje sredstava za finansiranje sprovodenja javnih
politika. Ukupna sredstva Nacionalne sluzbe za zapoSljavanje, koriste se velikim
delom za finansiranje pasivnih mera, koje se u najve¢em delu odnose na naknade
za nezaposlene (podrSka nezaposlenim licima i transferi fondovima penzijskog i
zdravstvenog osiguranja), za finansiranje rada Nacionalne sluzbe za zapoS$ljavanje
i pruZanje usluga zapoSljavanja i na aktivne politike. Kada je re¢ o finansiranju
politika trZista rada, sredstva se obezbeduju uglavnom iz republickog budZeta, a
jedan deo sredstava se prikuplja na osnovu doprinosa za slucaj nezaposlenosti
(koji se obrac¢unavaju po stopi od 0,75% na teret poslodavca i po istoj stopi na
teret zaposlenog). Medutim, ta sredstva pokrivaju samo polovinu ukupnih



512 OGNJENOVIC

izdataka, a raspodeljuju se u odnosu 80:10:10% na pasivne mere, aktivne mere i
finansiranje rada sluzbe i pruZanje usluga zapoS$ljavanja, respektivno (OECD
2008, str. 62), doprinoseci tako stvaranju ozbiljnog deficita u finansiranju javnih
politika iz tekucih izvora (World Bank 2006, str. 86).

U tabeli 3 je dat sumarni prikaz svih bitnih elemenata koji prate sprovodenje
aktivnih mera u Srbiji. Pravo na koriS¢enje aktivnih mera imaju lica koja se
nalaze na evidenciji nezaposlenih kod Nacionalne sluzbe za zapoS$ljavanje. U
okviru sluzbe su utvrdene procedure koje prate sprovodenje aktivnih mera, po
kojima se prijavljuju lica za koriS¢enje aktivhih mera, kao i poslodavci koji
ucéestvuju na javnim konkursima za dodelu sredstava za podrSku zaposljavanju.

Tabela 3. Karakteristike aktivnih mera u Srbiji

Aktivno ;
trazenje Programi {:io_datnog Subvencije za zapoSljavanje
i obrazovanja i obuke
posla i . .
Saimovi  prioray- Subvencije za Subvencije za  Javni radovi
zapodlja- nﬁci Obuke samo- otvaranje novih
vanja zapoSljavanje  radnih mesta
Karakteristike aktivnih mera
Pravo na
kori&éenje mere .c;\'a .O’l\‘a .é\'a . Naevidenciji Naevidenciji Na evidencii
(lica) evidenciji evidenciji evidenciji
Javni
Pravo na poziv za
o Javni korisnike R - -
koriSc¢enje mere - .~ Javnipoziv  Javni poziv Javni poziv
- poziv obuka i
(kompanija) pruzaoce
usluga
Jednokratna
- Tokom . Tokom subvencija Finansijska .
Trajanje mere godine 1-2 godine godine  nezaposlenim podrska MSP Tokom godine
licima
Broj korisnika u
2009.9., kao % .
nezaposlenih  Svalicana -, 4, 0,45 071 0,86 1,36
s evidenciji
(godisnji prosek)
* k%
Karakteristike ucesnika***
Zene Visoko  Srednje  Visoko Srednje Visoko Srednje
Mla_d|, <=30 Nisko Visoko  Srednje Nisko Srednje Nisko
godina
_Osob_e sa Nisko Nisko Nisko Nisko Nisko Nisko
invaliditetom
;Lugee osetljive Nisko Nisko Nisko Nisko Nisko Visoko

Karakteristike sektora delatnosti
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Preradi- . Odrzavanje i
N Obrti, i us
vacka zastita Zivotne
. . N komunalne .
Zastupljenost industrija i . sredine
- usluge, hoteli i .
sektora usluga gradevi- . (<50%), javna
restorani N
narstvo (<30%) infrastruktura
(<30%) (<30%)
. Trgovina, Preradivacka Socua_llne, hl.J'
Zastupljenost - . L manitarne i
. . nekretnine, industrija i
proizvodnih fi . . kulturne
usluga |nin$je grade\gln;rstvo delatnosti i dr.
(>40%) (>40%) (>20%)
Stepen ekonomske razvijenosti
Najnerazvijenije <30% licai
opStine (160.000 >30%
din.) sredstava
Nerazvijene 30% lica i
opStine >30%
(130.000 din.) sredstava
o i i
Ostale opstine >42?O!)|/ca :
(80.000 din.) )
sredstava
Evaluacija aktivne mere
Neto evaluacija Dat Dat Dat Ne Da? Da3
Neto efekat mere Pozitivan Pozitivan Pozitivan Pozitivan
na zapoSljavanje  (<20%) (<20%)  (<10%) (<20%)
Bruto evaluacija ~ Da’ Da* Da* Da’ Da’ Da®
rl?]reurteone;ekat Pozitivan Pozitivan Pozitivan Pozitivan
. . (<30%)  (<40%) (20-60%) (<70%)
zapoSljavanje
1 Ognjenovi¢ (2007).

2 Evaluaciju sprovodi Republicki zavod za statistiku, a rezultati jos nisu objavljeni.

3 Bonin i Rine (2006), CeSID (2010).

4 ESPI (2006), NSZ (izgradnja informacionog sistema za podrsku praé¢enju efekata mera od 2008.

godine).

>NSZ (izgradnja informacionog sistema za podriku praéenju efekata mera od 2008. godine).
® Golicin i Andelkovi¢ (2010) procesna evaluacija, NSZ (izgradnja informacionog sistema za
podrsku pracenju efekata aktivnih mera od 2008. godine).

* Mogucnost visestrukog koriS¢enja aktivnih mera.

** Nisu obuhvacena lica koja su u 2009. god. bila uklju¢ena u informisanje i edukacije u poslovnim
centrima, lica koja su primila jednokratnu isplatu novcane naknade, kao ni lica koja su bila
ukljucena u program subvencionisanja doprinosa obaveznog socijalnog osiguranja, a koji su ¢inili
6,03% u strukturi nezaposlenih.

*** <30% nisko ucesce, 40-50% srednje, >50% visoko.

(...) nedostajuci podatak.

Aktivne politike koje su prikazane u tabeli 3, klasifikovane su u cetiri grupe na
nacin na koji ih prikazuje Nacionalna sluzba za zapoS$ljavanje. 1z tabele se vidi da
relativno mali broj nezaposlenih lica ima pristup aktivnim merama, 5to je u skladu
sa skromnim izdvajanjima za ovu vrstu podrske ucesnicima na trZiStu rada. U
2008. godini izdvajanja za aktivne mere su iznosila 0,11% u odnosu na bruto
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domaci proizvod Srbije. Istovremeno, zemlje E-15, E-27 i OECD-a izdvajale su
0,47%, 0,46% i 0,41% bruto domaceg proizvoda, redom (slika 1).

U strukturi korisnika, sve viSe se pridaje paznja ukljuc¢ivanju osetljivih grupa koje
imaju visok rizik od dugoro¢ne nezaposlenosti. Takode, pri subvencionisanju
zapoS$ljavanja, sve viSe se vodi racuna o tome da se podrSka usmerava ka
proizvodnim sektorima, kao i da se podstice zapoSljavanje u najnerazvijenijim
opStinama koje imaju visoku nezaposlenost.

Prema uporednom pregledu evaluacija koje su uradene u zemljama u tranziciji do
2004. godine, pokazalo se da jedino usluge zapoSljavanja, kao Sto su savetovanje,
posredovanje i sl., imaju pozitivne efekte na zapoSljavanje i zarade lica koja su ih
koristila (Betcherman i dr. 2004). U istoj studiji je pokazano da obuke imaju
pozitivne efekte na zaposljavanje, ali ne i na veée zarade, dok subvencije za
otvaranje novih radnih mesta i samozapoS$ljavanje imaju pozitivne efekte, ali su
ocenjivani na veoma malom broju slu¢ajeva sa diskutabilnim periodom pracenja
korisnika ovih programa. Sve ostale mere (prekvalifikacije viSkova zaposlenih,
obuke za mlade, subvencionisanje zarada i javni radovi) nemaju pozitivne efekte
na zapoSljavanje u zemljama u tranziciji. Primer Srbije odudara od ovih rezultata,
ali treba naglasiti da su efekti aktivnih mera ocenjivani na malom broju korisnika,
tj. na nivou pojedina¢nih mera (Ognjenovi¢ 2007; Bonin i Rinne 2006). Ukupni
efekti mera na zapoSljavanje, izraZzeni uspehom ucesnika u pronalazenju
zaposlenja nakon realizacije mere, takode ukazuju na to da aktivne mere
doprinose zapoSljavanju korisnika.

26.5. ZAKLJUCAK

U radu su analizirane aktivne mere na trZistu rada u Evropskoj uniji, kao deo
aktivne politike, a ukazano je i na prisustvo pasivnih mera. Prikazana je evolucija
aktivnih mera kroz praksu pojedina¢nih zemalja EU koje su jo$ pocetkom 1960-ih
godina uvodile koncept aktivnog u¢es¢a na trZiStu rada. Prve aktivne mere koje su
se sprovodile u okviru politike trziSta rada u evropskim zemljama su bili programi
obuka. Medu prvim evropskim zemljama, aktivne mere uvele su Svedska,
Norveska, Danska, Nemacka, Holandija i Belgija (Larsen 2005; Mailand 2005), a
zatim se taj pristup polako Sirio i u ostalim evropskim zemljama i postao sastavni
deo politike zaposljavanja Evropske unije 1990-ih godina (European Commission
1993). Tada je vec¢ina zemalja sprovodila reformu trZiSta rada, usled rastuce
nezaposlenosti, a koncept aktivnog u¢eS¢a na trZiStu rada i smanjivanje odnosa
izmedu aktivnih i pasivnih mera postao je jedan od zajednickih prioriteta
(Ballester 2005; Schémann 1995).
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Analizom razvoja aktivnih mera u evropskim zemljama, uvida se da su one imale
razli¢itu ulogu u vreme kada su kreirane u nekim od evropskih zemalja u odnosu
na onu koju imaju danas. Naime, razlika izmedu evropskih zemalja koje su 1960-
ih razvijale aktivne mere i potreba za aktivnom politikom zapoSljavanja koja se
javila nakon 1970-ih godina i kasnije, jeste u tome §to su aktivhe mere u periodu
pozitivnog ekonomskog ciklusa razvijane sa ciljem da budu prevencija protiv
nezaposlenosti time Sto ¢e pomoci da se unaprede znanja i vestine privremeno
nezaposlenih, onih koji imaju povecan rizik od nezaposlenosti, kao i zaposlenih,
narocito u poodmaklom Zivotnom dobu, a ne da budu instrument koji sluzi za
smirivanje rastu¢e nezaposlenosti koja je zahvatila evropsko i svetsko trZiste rada.

Cesto se u literaturi u kojoj se analizira uticaj aktivnih mera na zapo$ljavanje
mogu pronaci opreéni rezultati o stvarnom uticaju aktivnih mera, narogito u prvim
studijama o evaluaciji, na Sta su ozbiljno upozoravale i teorijske analize
(Calmfors 1994). Medutim, u poslednjih nekoliko godina uradene su studije koje
ukazuju na to da aktivne mere zaista pomazu da ucesnici izadu iz statusa
nezaposleni, Sto je u skladu sa teorijskim ocekivanjima (Lehmann i Kluve 2010).
Iste studije pokazuju da je makro efekat veci (i statisticki znac¢ajan) u razvijenim
zemljama Evrope, nego u zemljama u tranziciji.

Srbija prati institucionalni okvir EU i prilagodava svoje nacionalne politike i
prioritete. Medutim, struktura trzista rada u Srbiji se zna¢ajno razlikuje u odnosu
na EU. Usled visoke nezaposlenosti, Srbija je u prethodnom periodu imala velika
izdvajanja za pasivne mere. Posmatrano u odnosu na bruto domaci proizvod,
izdvajanja za aktivne mere u 2008. godini su iznosila 0,11%, a za pasive mere
0,99%. U svojoj agendi zapoSljavanja za naredni desetogodisnji period, Srbija je
dala prioritet veéem izdvajanju za aktivne mere, boljoj targetiranosti mera i
programa i ve¢em ulaganju u obuke.
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