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1. Uvod

1.1 Cilj analize

Ex ante analiza efekata Zakona o zaposljavanju i osi-
guranju za slucaj nezaposlenosti' i relevantnih podzakon-
skih akata?, u skladu sa Zakonom o planskom sistemu?
i Uredbi o metodologiji upravljanja javnim politikama?*,
ima za cilj da sagleda probleme kojima bi se trebalo bavi-
ti, ciljeve koje bi trebalo posti¢i, kompromise koje bi tre-
balo razmotriti, mogucnosti za dalje delovanje i njihove
potencijalne uticaje, kao i identifikaciju najbolje opcije’.
Analiza efekata ¢e mapirati alternativna resenja i dugo-
rocne i kratkorocne troskove i koristi, procenjujuci uticaj
na ekonomiju, drustvo i Zivotnu sredinu na sveobuhvatan
i uravnotezen nacin, koristeci i kvalitativne i kvantitativ-
ne metode. Principi supsidijarnosti i proporcionalnosti ¢e
se u potpunosti postovati, kao i [judska prava.

Ex ante analiza (u daljem tekstu: EAA) je realizovana
u sledeéim fazama:

1. Razmatranje zakonskih resenja koja regulisu politi-
ku zaposljavanja u nekim od zemalja Zapadnog Balkana
i relevantnih zemalja ¢lanica Evropske unije (u daljem
tekstu: EU), sa fokusom na nove trendove i izazove, in-
stitucionalni i finansijski okvir, aktere prepoznate kao
nosioce poslova u vezi sa zapo$ljavanjem itd.

2. Utvrdivanje postojanja problema, identifikovanje ko
je problemom pogoden, procena obima problema, ana-

liza njegovih uzroka (pokretaca problema) i posledica, i
procena njegove verovatnoce da ¢e opstati u odsustvu
intervencije. Klju¢ni input za ovu procenu bice relevantne
evaluacije, u prvom redu Ex post analiza efekata primene
Zakona o zapoS$ljavanju i osiguranju za slu¢aj nezaposle-
nosti, provera adekvatnosti postojeceg zakonskog okvira
za reSavanje problema, kao i povratne informacije zain-
teresovanih strana.

3. Razvijanje (opstih i specifi¢nih) ciljeva Zakona o
zaposljavanju i osiguranju za slu¢aj nezaposlenosti (u
daljem tekstu: ZoZ) uzimajuci u obzir ve¢ utvrdene priori-
tete u oblasti planiranja i sprovodenja javnih politika koji-
ma doprinosi ZoZ, pri cemu se ciljevi odnose na promene
koje treba posti¢i. Postavljanje jasnih ciljeva je preduslov
za: a) Uspostavljanje logickog lanca izmedu identifiko-
vanih problema, onoga $to inicijativa Zeli da postigne i
razmatranih reSenja; b) Pojasnjavanje odnosa izmedu
specificnih ciljeva i horizontalnih ciljeva u oblasti kojoj
ZoZ doprinosi; ¢) Odredivanje kriterijuma za poredenje
razlicitih opcija; d) Definisanje indikatora za merenje
uc¢inka i napretka ka deklarisanim ciljevima; e) Uspostav-
ljanje operativnog okvira za pracenje i evaluaciju.

4. Identifikacija razli¢itih opcija za postizanje ciljeva
radi odabira najrelevantnijih za dalju analizu i poredenje.
U ovoj fazi ¢e se razmatrati najmanje tri opcije: 1) Opcija
da se nista ne menja (poznata i kao status quo, ili osnovni
scenario); 2) lzmena i dopuna ZoZ — opcija poboljsanja
implementacije i sprovodenja postoje¢eg zakonodavstva,
ili pojednostavljenja postoje¢eg zakonodavstva, ili po-
boljsanja efikasnosti postojecih intervencija; 3) Izrada
novogZakona o zaposljavanju —razli¢iti sadrzaji i pristupi
za postizanje cilja. Status quo opcija e se koristiti kao
merilo sa kojim ¢e se uporedivati alternativne opcije.

5. Procena uticaja razli¢itih opcija na ekonomiju, drus-
tvo i Zivotnu sredinu. Procena uticaja ¢e precizirati kako
e razlicite opcije resiti identifikovane probleme i ispuniti

1 Sluzbeni glasnik RS, br. 36/2009, 88/2010, 38/2015, 113/2017, 113/2017 - dr. zakon i 49/2021.

2 Kao sto je navedeno u ToR-u.
3 Sluzbeni glasnik RS, br. 30/2018.
* Sluzbeni glasnik RS, br. 8/2019.

>U izradi metodologije koris¢en je i dokument Evropske komisije Smernice za bolju regulativu (Better regulation
guidelines. Commission Staff Working Document, SWD(2021) 305 final).
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ciljeve. To znaci potrebu da se identifikuju promene koje
bi predlog podrazumevao za one na koje se odnosi: one
koji bi morali da posStuju nove zakonske odredbe, one
koji bi morali da ga implementiraju i sprovode, i one od
kojih se ocekuje da budu krajnji korisnici. Na kraju ove
procene, svi potencijalni uticaji (pozitivni ili negativni) ce
biti mapirani u skladu sa njihovom oc¢ekivanom veli¢inom
i verovatno¢om i prema konkretnim stranama na koje bi
se uticalo. Na kraju ovog procesa, kreatori politike ce
znati u kojoj meri bi razlicite opcije ispunile ciljeve, sa
kojim beneficijama, po kojoj finansijskoj ceni, sa kakvim
implikacijama za razli¢ite zainteresovane strane (neza-
poslene, poslodavce, institucije kao $to su Nacionalna
sluzba za zaposljavanje, Ministarstvo za rad, zaposljava-
nje, boracka i socijalna pitanja, itd.), i sa kakvim rizikom
od nezeljenih posledica.

6. Poredenje razlicitih opcija i izbor pozeljne opcije.
Na osnovu procene razli¢itih uticaja i njihove distribucije
medu pogodenim akterima, u ovoj fazi ¢e biti uporedene
razlicite opcije u pogledu njihove efektivnosti, efikasnosti
i koherentnosti, kao i njihove uskladenosti sa principom
proporcionalnosti. Na kraju ovog procesa, u EAA ¢e biti
predstavljene relevantne informacije kreatorima politike
kako bi napravili izbor, i predloZena zeljena opcija.

7. Razvijanje indikatora ucinka koji ¢e se koristiti za
merenje ostvarenja ciljeva. ldentifikacija nadleznih orga-
na i potrebnih resursa za sprovodenje optimalne opcije,
za pracenje njenog sprovodenja, ocenu primene Zakona
o zapo$ljavanju i izveStavanje o postignutim rezultatima.

1.2 Metodoloski pristup

Metode za prikupljanje podataka za EAA ukljucuju:
normativnu analizu, analizu dokumentacije (relevantna
istrazivanja, a u prvom redu ex post analizu efekata ZoZ),
analizu statistickih podataka i konsultacije sa zaintere-
sovanim stranama (ZS).

Konsultacije sa ZS imale su za cilj da da se prikupe svi rele-
vantni podaci koji ¢e upotpuniti podatke prikupljene iz drugih
izvora. Kroz konsultacije su prikupljeni podaci o problemima,
mogucim intervencijama za resavanje problema, troskovima
i koristima intervencija kao i njihovom uticaju na drustvo. U
odnosu na cilj konsultacija mapirani su sledeci akteri: Mini-
starstvo za rad, zaposljavanje, boracka i socijalna pitanja (u
daljem tekstu: Ministarstvo za rad), Nacionalna sluzba za
zaposljavanje (u daljem tekstu: NSZ), socijalni pratneri (po-
slodavci i sindikati, organizacije civilnog drustva i eksperti za
oblast trzista rada. 2.1 Nosioci poslova zaposljavanja
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2. Uporedna analiza

2.1 Nosioci poslova
zaposljavanja

Globalno gledano, postoje dva modela ko moze biti
nosilac poslova zaposljavanja. Prema prvom, u pitanju
su iskljucivo javni nosioci poslova zaposljavanja (Poljska)
gde se kao jedini nosilac javljaju drzavne sluzbe za zapo-
Sljavanje (centralne, lokalne). Drugi model (zastupljen u
ubedljivoj vecini drzava) zasniva se na pluralizmu nosila-
ca zaposljavanja i on preovladuje u vecini drzava. Pored
drzavnih sluzbi za zaposljavanje, u ovakvim sistemima
javljaju se i privatni nosioci. Oni istovremeno i zajedno
deluju na trziStu rada i u okviru ovog modela mogu se
uociti dva karakteristicna nacina uredenja odnosa javnih
i privatnih nosilaca poslova zaposljavanja.

Prvi je takozvani ,model saradnje”, kada javni i privatni
pruzaoci poslova dele informacije o slobodnim poslovima i
prakti¢no zajednicki rade na realizaciji potreba nezaposle-
nih lica. Drugi je ,komplementarni model” koji se zasniva
na prepustanju odredenih poslova zaposljavanja privatnim
pruzaocima ovih usluga, najces¢e onih koji spadaju u teze
zaposljive grupe.®

U oba slucaja su u osnovi saradnje javno-privatna
partnerstva. U prvom je medutim ova saradnja prakti¢no
ograni¢ena samo konkretnim zakonskim resenjima o tome
koji entiteti mogu obavljati odredenu vrstu poslova zapo-
Sljavanja i koje uslove moraju ispuniti da bi se njima bavili.
U drugom slucaju, privatni nosioci zaposljavanja ograni-
¢eni susamo na poverene poslove, odnosno zaposljavanje
onih lica za koja zaklju¢e sporazum (ugovor) sa drzavnom
agencijom za zaposljavanje. U okviru ovih modela postoji
niz sli¢nih varijanti. Zajednicko im je $to su svi akteri pod-
lozni licenciranju, kao i da se privatni partneri biraju na
javno raspisanim tenderima na kojima mogu ucestvovati

svi entiteti koji ispunjavaju propisane uslove za obavljanje
poslova zaposljavanja koji su predmet konkretnog tendera.

Osim navedenih, moguce je uociti i tre¢i model koji
se u potpunosti zasniva na trzisnoj konkurenciji i u ko-
jem ne postoje javne agencije za zaposljavanje ve¢ samo
privatni nosioci poslova zapos$ljavanja. Oni se takmice
na otvorenom trzistu, nudeci svoje usluge u zakonom
odredenim okvirima. Ovaj model je novijeg datuma i za
sada postoji samo u Australiji.’

Pojam privatnih nosilaca poslova zaposljavanja uglavnom
je postavljen Siroko, tako da moze da obuhvati sve one koji
realno imaju veze sa procesima, odnosno poslovima zapo-
Sljavanja u najSirem smislu. Pod privatnim nosiocima poslova
zaposljavanja, najcesce se podrazumevaju svi entiteti koji su
organizaciono sposobni da vrie ove poslove i istovremeno is-
punjavaju odredene kriterijume koji su postavljeni propisima.
Ovi entiteti mogu biti: internet portali, agencije za zaposlja-
vanje, ,lovci” na talente, HR konsultantske agencije, agencije
za privremeno zaposljavanje.8® U Holandiji su prepoznati i
neki drugi akteri na trzistu rada, kao $to su organi jedinica
lokalne samouprave, obrazovne institucije, udruzenja po-
slodavaca.® U velikom broju posmatranih evropskih drzava
OCD su prepoznate kao partneri, a u pojedinim i kao vodeci
partneri uz agencije za zapo$ljavanje i agencije za privremeno
zaposljavanje (na primer, u Belgiji i Austriji).

Polozaj javnih nosilaca poslova zaposljavanja nije uvek
isti. Prema istrazivanju OECD iz 2021. godine'®, 26 od 31
javne agencije za zaposljavanje su nezavisna javna tela sa
razli¢itim nivoima nezavisnosti. Preostale javne sluzbe za
zaposljavanje su deo odgovoaraju¢eg ministarstva i nemaju
autonomiju u radu. Oko jedna tre¢ina ovih agencija ima
tripartitni nadzorni odbor, a jo$ nekoliko imaju tripartitni
savetodavni odbor. Oko dve tre¢ine drzavnih agencija je
nadlezno za ostvarivanje prava nezaposlenih lica i iz osigu-
ranja za slucaj nezaposlenosti."

®Matteo Morgandi i Indhira Santos, Active Labor Market Programs: What they are, impacts and design options, Svetska

banka, 2019, str. 35.
“Ibidem.

8Good Practices from EU and Regional Countries on Public-Private Cooperation and Dialogue of Employment Services, 2014, str. 6.

9 1bid., str. 21.

19 |strazivanje je sprovedeno u svim drzavama Evropske unije (E-27, bez Ujedinjenog Kraljevstva), na Islandu i u
Norveskoj. Sve navedene drzave imaju po jednu centralnu drzavnu sluzbu za zaposljavanje, osim Belgije u kojoj su

organizovane tri takve sluzbe.

" OECD, Improving the Provision of Active Labour Market Policies in Estonia, Connecting People with Jobs, OECD Publishing,

Paris 2021, https://doi.org/10.1787/31f72c5b-en.
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U Danskoj postoji sistem koji se donekle razlikuje od
navedenih trendova. Naime, u ovoj zemlji je nacionalna
agencija za zapoSljavanje (STAR) deo ministarstva za rad
i nije nezavisna u svom radu. Lokalne drZzavne agencije
za zaposljavanje postoje na nivou opstina (pod nazivom
Lcentri za trazenje posla“) i ¢ine funkcionalnu celinu sa
nacionalnom agencijom ali poseduju znac¢ajnu samostalnost
od centralne vlasti i nadleZnog ministarstva. STAR kreira
politike i pomaZe u njihovim realizacijama. Ona je takode
centralna tacka za statisticku obradu i analizu politika, kao
i za predlaganje izmena u politikama zaposljavanja i prati
i obraduje sve promene na trzistu rada. Podrska koju daje
lokalnim agencijama za zaposljavanje i fondovima osigura-
nja za slucaj nezaposlenosti nije hijerarhijska, ve¢ sustinska.
Centri za trazenje posla finansirani su od strane opstina,
koje imaju visok stepen autonomije u odlucivanju koje ¢e
mere podrzati. STAR je sa druge strane potpuno potcinjena
ministarstvu za rad i ¢ini njegovu organizacionu jedinicu.
Direktora STAR postavlja ministarstvo za rad. U Danskoj
je moguce je da opstine povere pojedine poslove privatnim
agencijama za zapoS$ljavanje. Privatne agencije konkurisu
kod opstina ali opstine imaju potpunu autonomiju u odlu-
¢ivanju i finansiranju, odnosno regulisanju kada ce i da li
¢e ugovoriti odredene poslove sa privatnim agencijama12.

U Estoniji politike zaposljavanja kreira posebno ode-
ljenje za zapoS$ljavanje ministarstva socijalne politike.
Fond za osiguranje za slucaj nezaposlenosti je sa druge
strane autonomna javna institucija, koja primenjuje i
prati efektivnost aktivnih mera zaposljavanja; Fond je
konsultovan pri njihovom kreiranju ali nema odlucujucu
ulogu u tom procesu. Fondom rukovodi nadzorni odbor,
koji je tripartitno telo. Sli¢no su uredene i nacionalne
sluzbe za zaposljavanje na Islandu i u Nemackoj.13

Zakonom o trzistu rada Hrvatske'*propisano je da poslo-
ve u vezi sa zaposljavanjem obavlja Zavod za zaposljavanje,
te da te poslove, pored Zavoda, mogu obavljati i pravna
lica kao trgovacka drustva i fizi¢ka lica kao samostalne de-
latnosti. Strano fizicko ili pravno lice sa sediStem u drugoj
drzavi ugovornici Evropskog ekonomskog prostora, koje u
toj drzavi obavlja poslove u vezi sa zaposljavanjem, moze
privremeno ili povremeno obavljati u Republici Hrvatskoj
one poslove za koje je ovlasteno prema propisima drzave u
kojoj ima sediste, nakon $to o tome obavesti ministarstvo
nadlezno za rad u pisanoj ili elektronskoj formi. Srednjos-

kolske ustanove mogu obavljati poslove posredovanja za
povremeni rad svojih redovnih ucenika u zemlji, a izuzetno
i za redovne ucenike drugih srednjoskolskih ustanova sa
sediStem u istoj Zupaniji, na osnovu pismenog ugovora koji
moraju dostaviti ministarstvu nadleznom za rad."

Na osnovu ¢lana 72. Zakona o regulisanju trzista rada
Slovenije'®, odredeno je da mere zapos$ljavanja mogu re-
alizovati: ministarstvo nadlezno za oblast rada; Zavod
za zaposljavanje Republike Slovenije; domaca ili strana
pravna lica sa sediStem u Republici Sloveniji, kao i kon-
federacije ili savezi sindikata i udruZenja poslodavaca, a
koji dobijaju koncesiju na nacin propisan tim zakonom;
Javni fond Republike za stipendije, razvoj, invalidska
pitanja i izdrzavanje Slovenije. Zavod za zaposljavanje
sprovodi usluge za trziste rada i mere aktivne politike
zaposljavanja kao javna sluzba, a mere osiguranja za
slu¢aj nezaposlenosti i obezbedivanja prava iz osiguranja
za sluc¢aj nezaposlenosti — kao organ javne vlasti, $to
odgovara ulogama koje poseduje NSZ u Srbiji. Koncesiju
za pruzanje usluga vezanih za dozivotnu karijernu ori-
jentaciju i za posredovanje u zaposljavanju moze dobiti
domace ili strano pravno lice sa sediStem u Republici
Sloveniji. Uslov je da poseduje odgovarajuce kadrove,
poslovni prostor i opremu za obavljanje delatnosti, i da
ispunjava druge uslove blize propisane podzakonskim
aktom. Koncesiju mogu dobiti i konfederacije ili savezi
reprezentativnih sindikata na teritoriji Republike Sloveni-
je, kao i udruzenja predstavnika poslodavaca na teritoriji
koja ispunjavaju napred navedene kadrovske, prostorne i
druge uslove. Ovi subjekti ne moraju da se registruju za
obavljanje delatnosti koja je predmet koncesije. Zaposle-
ni kod koncesionara koji obavljaju usluge doZivotne kari-
jerne orijentacije i poslove posredovanja u zaposljavanju
moraju ispunjavati iste uslove kao i zaposleni u Zavodu
koji obavljaju usluge. Koncesiju daje ministarstvo nadlez-
no za poslove rada koje u ime drzave ostvaruje sva prava i
obaveze koncedenta. Koncesija se daje na osnovu javnog
konkursa na odredeno vreme od najduze tri godine, pri
c¢emu se njeno trajanje moze produziti pod uslovima koji
su uredeni podzakonskim aktom. Koncesija se ne moze
produziti ako koncesionar prilikom obavljanja koncesione
delatnosti nije poStovao propise iz oblasti radnog prava i
socijalnog osiguranja."’

20ECD, Institutional and regulatory set-up of active labour market policy provision in Denmark, 2021, str. 7 —12.
BOECD, Improving the Provision of Active Labour Market Policies in Estonia, Connecting People with Jobs, OECD Publishing,

Paris 2021, https://doi.org/10.1787/31f72c5b-en.
“Narodne novine R. Hrvatske, br. 118/18, 32/20i 18/22.

5Videti detaljnije: NIRAS i Centar za dostojanstven rad, Ex post analiza efekata Zakona o zaposljavanju i osiguranju za
slucaj nezaposlenosti, Beograd, 2023 (u daljem tekstu: Ex post).

16Uradni list R. Slovenije, br. 80/10, 40/12 — dr. zakon, 21/13, 63/13, 100/13, 32/14 —dr. zakon, 47/15 — dr. zakon,
55/17, 75/19, 11/20 — odl. US, 189/20 — dr. zakon, 54/21, 172/21 — dr. zakon, 54/22 i 59/22 — odl. US.

17 Videti detaljnije: Ex post.
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2.2 Poslovi zaposljavanja u
Austriji — kratak pregled

U Austriji postoji sistem koji pretpostavlja centralnu
nacionalnu sluzbu za zaposljavanje i niz drugih aktera
koji u€estvuju u poslovima zaposljavanja i na trzistu rada
uopste. Njihov polozaj se razlikuje — dok su na primer pri-
vatne agencije za zaposljavanje u sistemu licenciranja i
pod stalnim nadzorom, neprofitne organizacije ne moraju
imati dozvolu za obavljanje svih aktivnosti koje su pove-
zane sa zaposljavanjem. Usluge su besplatne za trazioce
zaposlenja, uz izuzetke kod pruzanja usluga umetnicima
i sportistima.'®

Karakteristi¢no resenje postoji kada je re¢ o komunika-
ciji sa javnom sluzbom za zaposljavanje. Naime, na osnovu
¢lana 45. Zakona o unapredenju trzZista rada poslodavci su
duzni da upozore na vece turbulencije koje ¢e nastati na
trziStu rada zbog veceg otpustanja ili prestanka rada po-
slodavca, odnosno organizacionih jedinica kod poslodavca.
Ovaj ,sistem ranog upozorenja” aktivira se najmanje 30
dana pre planiranih otpustanja, ukoliko posao gubi bar: pet
zaposlenih kod poslodavca koji ima izmedu 20 i 100 zapo-
slenih; 5% zaposlenih kod poslodavaca koji imaju izmedu
100 i 600 zaposlenih; 30 zaposlenih kod poslodavaca koji
imaju vise od 600 zaposlenih; pet zaposlenih starijih od 50
godina. Jedini izuzetak od ove obaveze sz zaposleni koji su
angazovani kratkoro¢no, na sezonskim poslovima."

Kada je re¢ o poslovima zaposljavanja, oni se dele
na tri velike grupe. U okviru svake od njih se razlikuju
podgrupe, odnosno razli¢ite aktivnosti.

1) Pasivne mere su mere koje se ne odnose na radnu
aktivaciju lica, niti su usmerene na poboljsanje njegovog
polozaja na trziStu rada; ove mere imaju izrazen karak-
ter socijalnih davanja ali su povezane sa osiguranjem za
slu¢aj nezaposlenosti.

Naknada za slu¢aj nezaposlenosti — primenjuje se na
sva lica koja ispune odredene uslove u pogledu prestan-
ka radnog odnosa i prethodnog staza osiguranja. Pravo
na naknadu imaju sva lica kojima prestane radni odnos
ali ¢e u slucaju da je lice jednostrano otkazalo ugovor
o radu ili je otpusteno sopstvenom krivicom, primiti
prvu naknadu sa cetiri nedelje zakasnjenja. Naknada
se sastoji iz osnovne naknade, porodi¢nog dodatka i
dodatne naknade. Porodi¢ni dodatak se odreduje na
osnovu broja izdrzavanih lica, a dodatna naknada sluzi
da podigne nivo ukupnog iznosa naknade iznad odre-
dene granice, ako se primenom pravila za osnovnu na-
knadu i porodi¢ni dodatak ne moze dosti¢i odredena

stopa zamene dotadasnjih prihoda (stopa je postavljena
na 55 — 80% dotadasnjih prihoda). Naknada moze biti
dodatno uvecana licima koja se odluce da koriste neku
od mera prekvalifikacije ili dokvalifikacije; u tom slu-
Caju se iznos uvecava svakoga dana koji se provede na
obuci. Uz naknadu se pla¢aju i doprinosi za penzijsko
osiguranje i zdravstveno osiguranje. DuZina staZa koja
je potrebna da bi se ostvarilo pravo na naknadu razli-
¢ita je u odnosu na kategorije osiguranika. Osiguranici
koji prvi put koriste prava moraju biti osigurani bar 52
nedelje tokom prethodna 24 meseca; ukoliko se radi
o licima koja su ranije koristila prava, zahteva se staz
od bar 28 nedelja u prethodnih 12 meseci; ukoliko se
radi o mladima ispod 25 godina starosti, granica je na
26 nedelja staza tokom jedne godine. Period trajanja
isplate je ogranicen na 52 nedelje (u zavisnosti od go-
dina starosti i ukupnog prethodnog staZa osiguranja),
a ve¢ina nezaposlenih se kvalifikuje za isplatu do 20
nedelja.

Pomoc¢ za slucaj nezaposlenosti — ova mera se prime-
njuje nakon Sto istekne pravo na naknadu po osnovu
nezaposlenosti i njen cilj je da odrZi nivo primanja
nezaposlenom licu nakon $to je iskoristilo pravo na
naknadu po osnovu nezaposlenosti. Ova mera pred-
stavlja kombinovano pravo koje istovremeno derivira
i iz osiguranja za slucaj nezaposlenosti (finansira se
iz fonda osiguranja) i iz socijalne zastite (ima za cilj
sprecavanje finansijske ugrozenosti lica). Cilj mere je
da zameni u najvec¢oj meri naknadu po osnovu neza-
poslenosti, pa je samim tim i na veoma sliénom nivou
— u zavisnosti od viSe faktora, moZe iznositi od 92 do
95% iznosa naknade. Za ovu meru se ne kvalifikuje
svako lice kojem istekne priod uZivanja naknade po
osnovu nezaposlenosti, ve¢ je primarno targetirana ka
dugoroc¢no nezaposlenim licima koja nemaju prihode
ili imaju prihode koji su nedovoljni da pokriju osnovne
Zivotne potrebe.

Akontacija penzije — ovo je mera koja se isplacu-
je nezaposlenom licu koje se prijavilo za uZivanje
odredene vrste penzije (invalidska, starosna, penzije
prema posebnim propisima, i sli¢no). Isplac¢uje se u
periodu dok se ne obradi zahtev za uzivanje prava na
penziju. U pitanju je mera kojom se nezaposlenom
licu pomaze da prebrodi period od prijave do konac-
nog pocetka koriS¢enja prava na penziju, ukoliko se
osnovano moze ocekivati da e lice ostvariti pravo
na penziju koje je zahtevalo. Ovo pravo uredeno je
posebnim zakonima.?

2) Aktivirajuce mere su usmerene (kako im i naziv kaze)

18 Valerie Bosch, Ingrid Nagl, Pia Maria Wieninger, Tanja Jandl-Gartner, Labour Market Policy Austria — Overview,
Reporting year 2020, Federal Ministry of Labour, Vienna 2021, str. 27-28.

19 Ibid., str. 23-24.
20 Ibid., str. 41-46.
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na radnu aktivaciju lica, i to pre svega u smislu povecanja
konkurentnosti na trzistu rada kako bi sacuvali postojece
zaposlenje; u ovoj grupi su i mere koje se odnose na odr-
Zavanje u radnom odnosu starijih radnika, koji bi inace
mogli da se pasiviziraju ili izgube zaposlenje.
Naknada za profesionalnu rehabilitaciju sluzi da lica
koja su najmanje Sest meseci sprecena za rad usled
bolesti ili kod kojih postoji visok rizik od nastupanja
invaliditeta u bliskoj buduc¢nosti, a Zele da i dalje rade
u svom zanimanju, produ kroz proces profesionalne
rehabilitacije. Naknada se ispla¢uje u visini naknade
po osnovu nezaposlenosti, u periodu dok lice prolazi
kroz proces selekcije i treninga.

Naknada za profesionalno usavr$avanje (prekvali-
fikaciju ili dokvalifikaciju) je mera koja omogucava
radnicima da u dogovoru sa poslodavcem pristupe
obukama koje imaju za cilj njihovu prekvalifikaciju
ili dokvalifikaciju, a da pri tome poslodavac ne ra-
skida ugovor o radu. Budu¢i da su najcesc¢e u pita-
njju neplacena odsustva radnika, ova naknada ima
za cilj da pomogne da finansijski premoste period u
kojem nece raditi usled pohadanja pomenutih obu-
ka. Slitna ovoj meri je i mera naknade za obuku sa
nepunim radnim vremenom. Za razliku od prethod-
ne mere, radnici ne napustaju poslodavca vec¢ rade
nepuno radno vreme dok traju obuke, a mera sluzi
da ih podstakne na takav korak i da kompenzuje deo
izgubljene zarade usled manjeg broja radnih sati. Da
bi mogli da ostvare ovo pravo, zaposlenima mora biti
umanjeno radno vreme za 25-50% kao i da pohadaju
najmanje 10 ¢asova obuke nedeljno.Zanimljivo je da
se ova mera moze Kkoristiti i za zavrSenje formalnog
obrazovanja (na primer, zavr$etak fakulteta).

Polupenzionisanje — produzeni rad sa nepunim rad-
nim vremenom, jeste mera koja je pre svega usmere-
na na odrzavanje statusa zaposlenih starijih radnika,
koji se sporazumeju sa poslodavcem da nastave da
rade sa kra¢im radnim vremenom. Mera ima za cilj
da spreci zaposlene koji imaju pravo na prevreme-
ne penzije da prerano napuste trziSte rada, dok im
se omoguci da nastave da rade sa kra¢im radnim
vremenom do zakonske starosne granice za penzio-
nisanje. Radno vreme radnika u ovom rezimu moze
iznositi od 40 do 60% punog radnog vremena. Zarada
se srazmerno tome umanjuje, ali je zamenjuje kom-
penzacija iz ove mere koja ima za cilj da nadomesti
do 50% zarade koja je izgubljena usled smanjenja
broja radnih sati. Veoma sli¢na ovoj meri je i naknada
za starije radnike sa skra¢enim radnim vremenom —
jedina razlika je u tome S$to se kroz ovu meru ¢uva
zaposlenost radnika koji se blizi penzionisanju (a nije
ispunio uslove za prevremenu penziju kao u prethod-

2 1bid., str. 47-56.

noj meri) i koji ¢uva svoje zaposlenje do penzije time
Sto ¢e mu se postepeno umanjivati radni sati, dok ¢e
deo razlike biti kompenzovan posebnim davanjima
javne sluzbe za zaposljavanje.”!

3) Aktivne mere podeljene su u vise podgrupa.

a) Mere zaposljavanja, kao mere kojima se pomaze
kreiranje novih poslova

Subvencije poslodavcima plac¢aju se za zaposljavanje
lica koja su dugoro¢no nezaposlena (nalaze se na
evidenciji bar 12 meseci) ili postoji rizik da postanu
dugorocno nezaposlena (lica starija od 50 godina,
mladi od 25 godina koji su na evidenciji bar Sest me-
seci, lica bez radnog iskustva, lica sa zdravstvenim
problemima, lica koja se vrac¢aju na evidenciju vise
puta, i slicno). Mera se sastoji u davanju novcane
subvencije poslodavcu u iznosu dela zarade zaposle-
nog lica. Ovu meru mogu koristiti svi osim drzavne
uprave i politickih stranaka.

Dopuna zarade — bonus za novi pocetak — u pitanju
je mera koja je usmerena ka radnicima sa nepovolj-
nim izgledima za zaposljavanje. Sastoji se u tome da
se nezaposlenim licima ucine atraktivniji poslovi sa
nizim zaradama (nisu u pitanju samo manje pla¢eni
poslovi, vec i situacije u kojima je lice prinudeno da
prihvati posao sa nepunim radnim vremenom zbog
porodi¢nih obaveza ili zdravstvenog stanja), tako $to
¢e se na zaradu doplacivati i bonus koji ¢e placati
javna sluzba za zapoSljavanje.

Subvencije za zapoS$ljavanje samozaposlenima bez
zaposlenih, mera je usmerena na poslodavce koji
zaposljavaju svog prvog zaposlenog. Da bi ostvari-
li podrsku, zaposleni mora biti bar dve nedelje na
evidenciji nezaposlenih lica, ili tek izaSao sa obuke
odnosno zavr$io odredeni stepen obrazovanja.

Podrska socijalnim preduze¢ima — javna sluzba za
zapos$ljavanje isplacuje socijalnim preduzeéima deo
troskova koja imaju za angaZovanje radnika na odre-
deno vreme, a koji podrazumevaju i obuke radnika i
njihovu socijalno-obrazovanu podrsku.

Podrska OCD za projekte zaposljavanja dugorocno
nezaposlenih, nekvalifikovanih radnika, kao i rad-
nika koji trpe odredene prepreke u zaposljavanju.

Podrska radnicima kojima je radno vreme umanjeno
zbog odredenih kratkotrajnih poteskoca u radu po-
slodavaca izazvanih objektivnim okolnostima, zapra-
vo je podrska radnicima koji u situacijama neskrivlje-
nog prekida rada ili smanjenog obima rada ostvaruju
nize zarade. Ova mera nastala je kao reakcija na krizu
izazvanu pandemijom virusa kovid-19.

Bonus solidarnosti je mera podrske u situacijama
kada postojeci zaposleni skrati puno radno vreme na
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nepuno i to do 50%, tako da poslodavac za obavljanje
tih poslova moze primiti jos jedno lice sa evidencije
nezaposlenih, da radi do punog radnog vremena.
Javna sluzba zaposljavanja u ovim slucajevima snosi
troskove zapos$ljavanja novog radnika.??

b) Treninzi (obuke)

Radnicki fondovi se obi¢no osnivaju kada veliki broj
radnika treba da bude pogoden smanjenjem broja
zaposlenih u jednoj ili vise kompanija, ili je fond
potreban za zaposljavanje u regionu. Fondovi se ko-
riste za prekvalifikaciju ili usavr§avanje radnika. Po
pravilu su ukljucene pogodene kompanije, regionalni
akteri trzista rada i lokalne vlasti. Radnicki fondovi
se obi¢no osnivaju kao deo socijalnog programa za
radnike.

Obuke nezaposlenih i pla¢anje troSkova obuka je
mera koja podrazumeva da javna sluzba zaposljava-
nja koristi spoljne obrazovne institucije da sprovedu
obuke u cilju pobolj$anja polozaja — konkurentnosti
radnika na trziStu rada. Komplementarne sa ovom
merom su i mere naknade troskova za obuke koje su
organizovane izvan sistema javne sluzbe zaposljava-
nja u istom cilju, kao i obuke koje se odnose na stica-
nje sertifikovanih kvalifikacija, odnosno intenzivne
obuke u cilju sticanja profesionalnih kvalifikacija ili
prekvalifikacija.

Subvencije za obuku na radu daju se za radnike koji
su niskokvalifikovani ili stariji, tako da mogu da sa-
cuvaju svoj posao.

Podrs$ka za stru¢no usavrsavanje zaposlenima u jav-
nim sluzbama od opSteg interesa odnosi se na zapo-
slene u zdravstvu, socijalnoj zastiti, predskolskim
ustanovama i ustanovama za podrsku izbeglicama
i traziocima azila.

Grantovi za specijalizovane radnike odnose se kako
na zaposlene tako i na nezaposlena lica, koja su za-
interesovana za obuke u onim sektorima u kojima
postoji nedostatak radne snage.

Postoji i niz durgih programa usmerenih ka Zenama
u zanatskim poslovima, pripravnicima, nezaposlenim
mladim ljudima, i sli¢no.?
c) Mere podrske usmerene su na zadovoljenje drugih
vaznih potreba nezaposlenog lica, kako bi moglo da
se zaposli, odnosno sacuva posao.

PruZanje savetovanja i podrske kako zaposlenim tako
inezaposlenim licima, u cilju prevazilazenja prepre-
ka ka zaposljavanju/napredovanju, koje su vezane za
objektivne zivotne okolnosti u kojima se nalaze (fi-

22 |bid., str. 57-75.
23 bid., str. 77-111.
24 Ibid., str. 112-123.

nansijski dug, psiholosko stanje, rad sa migrantima
i bivS§im zatvorenicima, i sli¢no).
Subvencije za predskolske ustanove, ¢uvanje dece i
dnevni boravak dece uzrasta do 15 godina (sa decu
sa invaliditetom, do 19. godine).

Start-ap biznis programi za nezaposlene u cilju sa-
mozaposljavanja.

Subvencije putnih troskova radnika za dolazak na
posao i povratak sa posla.

Grantovi za troskove koji su povezani sa trazenjem
posla (putni troskovi, troskovi smestaja, i sli¢no).**

2.3 Osiguranje za slucaj
nezaposlenosti?®

2.3.1 Osiguranici

Prema hrvatskom Zakonu o trziStu rada, osiguranje
za slucaj nezaposlenosti obavezno je za sve radnike u
radnom odnosu, kao i lica koja obavljaju samostalnu de-
latnost. Karakteristicno je da se licima koja obavljaju
samostalnu delatnost smatraju i neke specifi¢ne katego-
rije lica, kao $to su: vrhunski sportisti; lica koja obavljaju
delatnost za koju nije propisano odobrenje ili registracija,
a imaju obelezja samostalnosti, stalnosti i sa namerom
stvaranja izvora prihoda ili dobiti, a po osnovu obavljanja
ovih delatnosti su obveznici poreza na dohodak ili poreza
na dobit; hrvatski drzavljani zaposleni u inostranstvu kod
medunarodnih organizacija i stranih poslodavaca, kada
nisu obavezno osigurani prema stranim propisima; hrvat-
ski drzavljani zaposleni na podrucju Republike Hrvatske
kod poslodavca sa sedistem u inostranstvu, koji nemaju
registrovanu podruznicu u Republici Hrvatskoj, kada nisu
obavezno osigurani prema stranim propisima; roditelj
negovatelj, negovatelj deteta sa smetnjama u razvoju i
negovatelj osobe sa invaliditetom.

U Sloveniji je pitanje osiguranika regulisano Zakonom o
regulisanju trzista rada. Osim zaposlenih lica, obaveza osi-
guranja za slucaj nezaposlenosti postoji i za druga lica: lica
koja po prestanku radnog odnosa primaju naknadu zarade za
vreme privremenog odsustva sa rada od Zavoda za zdravstve-
no osiguranje Slovenije; izabrani ili imenovani nosioci javnih
ili drugih funkcija u zakonodavnoj, izvrsnoj ili sudskoj vlasti
u Republici Sloveniji ili u organima lokalne samouprave, ako
za ovu funkciju primaju platu; drzavljani Republike Slovenije
koji su na teritoriji Republike Slovenije zaposleni u stranim i
medunarodnim organizacijama i institucijama, stranim kon-
zularnim i diplomatskim predstavnistvima, ako medunarod-
nim ugovorom nije drugacije odredeno, a zaposleni kod stra-

%5 Detaljnija uporedna analiza osiguranja za slu¢aj nezaposlenosti: Ex post.
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nih poslodavaca kojima, u skladu sa propisima EU, u Sloveniji
se primenjuje zakonodavstvo Republike; samozaposlena lica;
porodi¢ni pomocnik, koji ima pravo na delimi¢nu naknadu
za izgubljeni prihod po propisima o socijalnom osiguranju;
lica koja su po osnovu stru¢nog obavljanja hraniteljske de-
latnosti obavezno osigurana u skladu sa odredbama zakona
kojim se ureduje obavljanje hraniteljske delatnosti, ako nisu
osigurana po drugom osnovu; korisnici roditeljskog dodatka
kojima je radni odnos prestao za vreme roditeljskog odsustva;
roditelji koji napustaju trziste rada radi staranja o ¢etvoro ili
vise dece za vreme ostvarivanja prava na uplatu doprinosa
po posebnim propisima; primaoci naknade za nezaposlene;
primaoci naknade koji nemaju pravo na odsustvo po propisi-
ma kojima se ureduje roditeljsko staranje; primaoci delimi¢ne
naknade za izgubljeni prihod po propisima kojima se ureduje
roditeljsko staranje; korisnici koji rade sa skra¢enim radnim
vremenom od punog radnog vremena zbog roditeljstva u
skladu sa propisima kojima se ureduje roditeljsko staranje.
Treba napomenuti da u Sloveniji postoji i dobrovoljno osigu-
ranje za slucaj nezaposlenosti.

Kada je rec o ostalim drzavama?®, vec¢ina poznaje slicne
uslove za sticanje svojstva osiguranika i korisnika prava
iz osiguranja za slucaj nezaposlenosti. Pojedine drzave
imaju individualna specifi¢na reSenja koja se ne pojavljuju
cesto, u zavisnosti od razli¢itih atipi¢nih oblika radnog
angazovanja koja prepoznaju u svojim pravnim sistemima
(na primer, zadrugari u Bugarskoj i Italiji, pripravnici u
Nemackoj, pomorci u Hrvatskoj, estradni umetnici u Italiji,
osoba koja se starala o licu koje je ostvarivalo ovo pravo
nakon $to to lice premine u Poljskoj). Ukupno gledano,
evidentna je tendencija da se ovim pravom obuhvati Sirok
brojradno angazovanih lica, kao i samozaposlenih lica (tu
je svakako najbolji primer Poljska sa opstom klauzulom
da je osiguranik svako lice koje radi na pla¢enom poslu).
Pokrivenost nezaposlenih pravima iz osiguranja za slucaj
nezaposlenosti medutim jako varira, od potpune pokri-
venosti svih nezaposlenih u nekoliko evropskih zemalja
(100% u Nemackoj, Austriji, Belgiji i Finskoj), veoma dobre
pokrivenosti preko 90% (Francuska) i 60-70% (Holandija,
Danska, Norveska), preko solidnih rezultata pojedinih ze-
malja u rangu 50% (Spanija), pa sve do veoma lose pokri-
venosti 15-30% (Bugarska, Rumunija, Hrvatska, Poljska).?”

2.3.2 Prava iz obaveznog osiguranja za
slu¢aj nezaposlenosti
Prava iz obaveznog osiguranja koja se ostvaruju na
osnovu Zakona o trzistu rada Hrvatske su: nov¢ana na-
knada po osnovu osiguranja za slu¢aj nezaposlenosti;
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penzijsko osiguranje po osnovu osiguranja za slucaj
nezaposlenosti; nov¢ana pomo¢ i refundacija troskova
prevoza u toku skolovanja i obuke na radnom mestu;
jednokratna novéana pomoc¢ i naknada putnih i selid-
benih troskova; novéana pomo¢ za nezaposlena lica sa
invaliditetom; novcana pomo¢ lica uklju¢enog u stru¢no
osposobljavanje za rad bez zasnivanja radnog odnosa; i
nov¢ana pomoc¢ licu osiguraniku za produzeno penzijsko
osiguranje po osnovu ugovora o radu na odredeno vreme
za stalne sezonske poslove.

Prava iz obaveznog i dobrovoljnog osiguranja za slucaj
nezaposlenosti u Sloveniji su: pravo na nov€anu naknadu
za slu¢aj nezaposlenosti; pravo na uplatu doprinosa za oba-
vezno socijalno osiguranje; pravo na uplatu doprinosa za
penzijsko i invalidsko osiguranje godinu dana pre ispunjenja
minimalnih uslova za sticanje prava na starosnu penziju.

2.3.3 Pravo na novcanu naknadu

Pravo na novc¢anu naknadu ostvaruje lice u slucaju
nastupanja osiguranog slu¢aja, odnosno prestanka rad-
nog odnosa.

U Hrvatskoj pravo na novéanu naknadu moze da ko-
risti nezaposleno lice koje u trenutku prestanka radnog
odnosa ili prestanka samostalne delatnosti ima najma-
nje devet meseci rada u poslednja 24 meseca. Sa druge
strane, ovo pravo ne¢e moci da ostvari lice kojem je radni
odnos prestao: zbog toga $to je (to lice) otkazalo ugovor
o radu, osim u slu¢aju otkaza ugovora o radu izazvanog
ponasanjem poslodavca; sporazumom izmedu poslodavca
i zaposlenog o prestanku radnog odnosa; sudskim po-
ravnanjem kojim je utvrden prestanak radnog odnosa;
zbog toga Sto nije pokazan potreban rezultat u periodu
probnog rada ili pripravnickog staza; zbog ponasanja
zaposlenog ili vanrednog otkaza zbog teZe povrede rad-
ne obaveze; zbog izdrzavanje kazne zatvora duZze od tri
meseca. Interesantna je odredba ,osim u slucaju otkaza
ugovora o radu izazvanog ponasanjem poslodavca”, na-
roCito iz ugla dokazivanja tog izuzec¢a (na kojoj strani je
teret dokazivanja, Sta se deSava sa naknadom u periodu
dok dokazivanje traje, Sta se deSava kada se dokaze da
je otkazizazvalo ponasanje poslodavca, da li je potrebno
pokretati radni spor u kojem ¢e se izvesti dokazivanje).

U Sloveniji pravo na nov¢anu naknadu po osnovu neza-
poslenosti stice nezaposleno lice koje je pre nastanka neza-
poslenosti bilo osigurano najmanje deset meseci u poslednja
24 meseca. Prava iz osiguranja osiguranik stice iskljucivo
po osnovu uplate doprinosa, osim slucajeva koje je Zakon
izuzeo. Takav slucaj je — lice koje je bilo uklju¢eno u osigu-

26 Ukoliko nije drugacije naznaceno za konkretne podatke, uporedni materijali koji su koris¢eni, ukljucujuci i tekstove
nacionalnih propisa, poticu iz MISSOC informacione baze o socijalnoj zastiti (Mutual Information System on Social
Protection, https://www.missoc.org/) i aktuelni su na dan 9.1.2023. godine.

27 Antonia Asenjo, Clemente Pignatti, Unemployment insurance schemes around the world: Evidence and policy options, 1LO,

Geneva 2019, str. 13.
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ranje po osnovu radnog odnosa, a poslodavac, kao obveznik
plac¢anja doprinosa, nije uplatio doprinose za osiguranje
od nezaposlenosti. U ovim slucajevima stazom osiguranja
za osiguranike smatra se ceo radni odnos. Pravo na novca-
nu naknadu ne moZe ostvariti osiguranik kome je otkazan
ugovor o radu: sporazumom poslodavca i zaposlenog (osim
ako je do sporazuma doslo zbog preseljenja i zaposlenja
svog supruznika ili lica sa kojim Zivi u vanbra¢noj zajednici
najmanje godinu dana, u drugom mestu udaljenom vise od
sat i po puta javnim prevozom, u jednom smeru, od mesta
prebivaliSta osiguranika; otkazom ugovora o radu od strane
zaposlenog (osim ako se radi o razlogu otkaza iz prethodne
alineje); zbog povrede ugovornih ili drugih obaveza iz rad-
nog odnosa zaposlenog (prestanak krivicom zaposlenog);
jer zaposleni nije prihvatio predlog poslodavca za sklapanje
novog ugovora o radu za odgovarajuci rad; iz razloga na
strani zaposlenog, osim u slucaju vanrednog otkaza zbog
neuspesno obavljenog probnog rada; ako sud utvrdi da je
otkaz ugovora o radu nezakonit, a zaposleni nije Zeleo da
nastavi radni odnos; jer je izabranom ili imenovanom no-
siocu javne ili druge funkcije u zakonodavnoj, izvrSnoj ili
sudskoj vlasti ili u organima lokalne samouprave prestala
duznost ili imenovanje, a nije ostvario pravo na povratak,
da radi u skladu sa propisima koji to omogucavaju.

Kada je re¢ o drugim evropskim drzavama, u Austriji se
zahteva da je lice bilo osigurano 52 nedelje u prethodna 24
meseca. Medutim, postoji posebno resenje za mlade radnike
— za osobe koje su mlade od 25 godina, dovoljno je da su
bile osigurane 26 nedelja u periodu od 12 meseci. Takode,
vreme provedeno na materinskom odsustvu, stru¢noj praksi
i bolovanju se racunaju kao staz osiguranja, ¢ak i u sluca-
jevima kada lice nije bilo osigurano u datim periodima. U
nekim drugim slu¢ajevima, kao $to su sluzenje vojnog roka
(ukljucujucii civilnu sluzbu), period na roditeljskom odsu-
stvu, ovo vreme Ce se uracunati u staz ako lice ima bar jo$
14 nedelja osiguranja. Belgijsko pravo sadrzi slicno reSenje,
uz jos$ Siri krug statusa koji ¢e se svakako uracunati kao
staz osiguranja (kao Sto su dani $trajka). U vecini posma-
tranih drzava trazi se oko 12 meseci uplac¢enih doprinosa
kao minimum ali se razlikuje u kom prethodnom periodu je
potrebno ostvariti taj staz osiguranja (uglavnom u periodu
od dve godine, preko tri godine u Nemackoj i Danskoj, do
$est godina unazad u Spaniji).

Austrijsko resenje takode sadrzi odredbu prema kojoj
pravo na nov€anu naknadu pripada svima, ukljucujudi i
radnike kojima je radni odnos prestao njihovom krivicom
ili otkazom ugovora o radu od strane zaposlenog bez ade-
kvatnog razloga. U ovim slucajevima jedina razlika je u tome
Sto je pravo na naknadu suspendovano cetiri nedelje nakon
prestanka radnog odnosa, nakon ¢ega ga osiguranik koristi
na isti nacin kao ostala nezaposlena lica. U Danskoj je pri-
menjeno isto resenje, osim $to je period suspenzije kraci,
iznosi tri nedelje. Ako se analiziraju resenja koja su prime-

njena u drugim zemljama, moze se zakljuciti da ovo nisu
usamljeni slucajevi i da u vecini drzava postoji mogucnost
da i lice koje je dalo otkaz, odnosno sporazumno pristalo
na prekid radnog odnosa, ostvari prava iz osiguranja za
slucaj nezaposlenosti. Okolnosti u kojima se to moze desiti
medutim variraju. Tako je u Italiji ovo ograni¢eno samo na
situacije u kojima je zaposlenom na opisane nacine prestao
radni odnos zbog prirode posla ili zbog diskriminacije ili
zlostavljanja na radu. Sa druge strane, u Nemackoj se kao
validni razlozi smatraju i ukoliko je zaposleni prekinuo radni
odnos iz porodic¢nih ili zdravstvenih razloga, ukoliko ,prati
supruznika” prilikom preseljenja, ako je imao nameru da se
odmah potom zaposli kod drugog poslodavca ali je ta opcija
propala, ili je dobio otkaz nakon perioda probnog rada, po-
tom ukoliko se poslodavac seli a zaposleni nije zeleo da ga
prati u novo mesto rada, ako postoji sigurno zaposlenje za
zaposlenog koje ce se realizovati nakon odredenog perioda
vremena tokom kojeg zaposleni mora da stekne odgova-
rajuce vise kvalifikacije, ako je zaposleni morao da otkaze
ugovor o radu jer mu poslodavac nije obezbedio odgovara-
juce usavrsavanje, ako je u toku radni spor koji je zaposleni
pokrenuo protiv poslodavca, ako poslodavcu prete stecaj
ili likvidacija, kao i iz ,eti¢kih razloga”, odnosno ukoliko
poslodavac postupa protiv etickih, moralnih ili religioznih,
odnosno drugih uverenja zaposlenog. Dok su u Nemackoj
aktuelni svi ovi razlozi, u drugim drzavama postoje njihove
razlicite kombinacije?. U pojedinim drzavama, nov¢ana
naknada pripada odredenim kategorijama nezavisno od
uplate doprinosa. Posebna paznja se posvecuje licima koja
su na pocetku profesionalne karijere (na primer, u Dan-
skoj ovo pravo imaju sva lica koja po prvi put traze posao
ali i redovni studenti; u Luksemburgu svrseni studenti koji
nisu nasli prvo zaposlenje po diplomiranju) ili traze posao
uz obavljanje porodi¢nih duznosti (na primer u Nemackoj
nezaposleni roditelji sa decom starijom od tri godine, koji
traze posao; nezaposleni roditelji sa decom uzrasta od jedne
do tri godine i roditelji deteta sa invaliditetom u Litvaniji
i Poljskoj).

2.3.4 Visina novcane naknade

U Hrvatskoj, osnov za utvrdivanje visine nov€ane na-
knade je prosetna bruto zarada ostvarena u tromesec-
nom periodu koji je prethodio prestanku radnog odnosa.
Novcana naknada za prvih 90 dana koris¢enja iznosi 60%,
a za preostalo vreme koris¢enja 30% osnovice. Nov¢ana
naknada ostvaruje se u utvrdenom iznosu za ¢itav period
trajanja prava. Maksimalni iznos naknade za prvih 90
dana koris¢enja ne moze biti ve¢i od 70%, a za preosta-
lo vreme koris¢enja ne moze biti ve¢i od 35% od iznosa
prosecne neto zarade ispla¢ene po zaposlenom u pravnim
licima Republike Hrvatske u prethodnoj godini prema po-
slednjim objavljenim podacima. Minimalni iznos nov¢ane
naknade ne moze biti manji od 50% iznosa minimalne
zarade, umanjen za doprinose za obavezno osiguranje,

28 Gabriele Are, Comparative analysis among five European unemployment benefit systems, Luiss University 2019, str. 19-20.
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osim kada se visina nov€ane naknade utvrduje prema
procentu trajanja radnog vremena.

U Sloveniji, osnov za odredivanje nov¢ane naknade sa-
mozaposlenih je prosecna osnovica od koje su u prethodnih
osam meseci uplaceni doprinosi. Kod dobrovoljnih osigu-
ranika to je period od jedanaest meseci pre meseca neza-
poslenosti. Nov¢ana naknada se isplacuje: u iznosu od 80
odsto osnovice za prva tri meseca; u iznosu od 60 odsto od
osnovice u narednih devet meseci; a po isteku ovog perioda
- uiznosu od 50 odsto osnovice. Minimalni iznos novcane
naknade ne sme biti manji od 530,19 evra. Maksimalni iznos
novcane naknade ne moze biti veci od 892,50 evra.

Resenje koje je aktuelno u Austriji moze biti od znaca-
ja za analizu. Austrijski model poznaje odredivanje iznosa
naknade za slu¢aj nezaposlenosti na isti nacin kao i druge
drzave — on je u direktnoj vezi sa iznosom zarade koju je
radnik primao dok je radio i kao dnevni iznos naknade uzima
se 55% dnevnice koju je radnik ostvarivao dok je radio (uz
odredene korekcije za dane kada je po drugim osnovama
primao umanjenu zaradu, odnosno naknadu zarade). Me-
dutim, ukoliko je naknada niza od minimalnog iznosa koji se
dobije prema pomenutoj formuli, uvec¢ava se do tog iznosa.
Dalja uvecanja moguca su i na osnovu broja izdrzavanih
¢lanova porodice. Na ovaj nacin se Stite radnici sa najnizim
primanjima, koji ¢e i u toku perioda nezaposlenosti ostati
na sli¢énom nivou primanja koja su do tada ostvarivali, kao
i porodice koje zavise od jednog prihoda. Belgijski sistem
takode sadrzi minimalan iznos naknade ispod koje ona ne
moze biti isplacena ali sadrzi i reSenje slicno hrvatskom
prema kojem nezaposleno lice tokom vremena prima manji
iznos naknade — u prva tri meseca iznos je 65% zarade koju
je primao da bi se ovaj iznos postepeno smanjivao u zavisno-
sti proteka vremena i broja lica koja nezaposleni izdrzava u
istom domacinstvu. Osim toga, postoje najnizi i tri najvisa
iznosa naknade koja se mogu primiti. Oni su postavljeni tako
da se naknada smanjuje tokom trajanja prava, pa je tako u
prvih Sest meseci na najvisem nivou, u drugih Sest meseci
na srednjem nivou, a nakon 12 meseci na najnizem nivou.
Ipak, ovo resenje nije tako drasti¢no jer je razlika izmedu
najviseg i najnizeg limita naknade tek nesto vise od 10%.

U vecini drzava nastoji se da naknada zameni veci deo
primanja (dakle, bar 50%) koje je nezaposleno lice ostva-
rivalo dok je radilo. Ovaj procenat se krece od visokih 90%
u Danskoj, 60-67% u Nemackoj, 50-75% u Francuskoj, 50-
70% u Spaniji. U drzavama u kojima naknada opada s vre-
menom, u prve dve godine samo u Nemackoj i Ce3koj postoje
znacajne razlike u primanjima, dok u vecini drugih opada od
trece ili Cetvrte godine. Takode, znacajna je razlika izmedu
zapadnoevropskih i centralno i isto¢noevropskih zemalja
EU—dok je u prvima po pravilu naknada u visini oko ili iznad
60% zarade, u drugoj grupi zemalja krece se oko 30-40%. *°

2.3.5 Trajanje prava na novcanu naknadu

U Hrvatskoj, duzina trajanja prava na nov¢anu nakna-
du zavisi od duzine prethodnog staza osiguranja i varira
od 90 dana do 450 dana, s tim $to nezaposleno lice koje
je provelo na radu vise od 32 godine i kome nedostaje
do pet godina do ispunjenja uslova starosne granice za
sticanje prava na starosnu penziju ima pravo na nov€anu
naknadu sve do ponovnog zaposlenja. U Sloveniji pravo
na novcanu naknadu moze trajati do 25 meseci. Kao sto
je ve¢ napomenuto, minimalno trajanje staza osiguranja
da bi se koristilo pravo na novcanu naknadu u Hrvatskoj
je devet meseci u poslednja 24 meseca koja su prethodila
gubitku zaposlenja, dok je u Sloveniji 10 meseci za isti pe-
riod. U Sloveniji se medutim Nezaposlenom licu mladem
od 30 godina priznaje nov€ana naknada u trajanju od dva
meseca, za staz osiguranja od 6 do 9 meseci.

Vecina drZzava ¢lanica EU ima sli¢éne parametre tra-
janja prava iz osiguranja za slu¢aj nezaposlenosti. Kao
pravilo se namece trajanje do godinu dana: Austrija,
Bugarska, Estonija, Rumunija, Portugal i Gr¢ka (do 12
meseci), Ceska (do 11 meseci), Republika Irska (do devet
meseci), Letonija (do osam meseci), Litvanija (devet do
12 meseci), Luksemburg (godinu do godinu i po dana),
Poljska ($est meseci, izuzetno do 12 meseci), Svedska
(300 do 450 dana). Do dve godine traje u Danskoj, §pa—
niji, Holandiji i Nemackoj, u Finskoj traje do 500 dana,
u Francuskoj do tri godine. Belgija svakako predstavlja
izuzetak, jer u ovoj zemlji prava traju neograniceno (pod
uslovom da su uslovi za to ispunjeni, odnosno da je
osoba nezaposlena i da aktivno trazi posao). U ltaliji
je takode specificno reSenje, buduci da traje najduze
polovinu dana koliko nezaposleno lice ima staza osi-
guranja u Cetiri godine koje su prethodile koris¢enju
prava (dakle, najduze do dve godine). Sa druge strane u
Madarskoj ovo pravo traje najkrace, bududi da je limiti-
rano na period do 90 dana, dok je na Malti i u Slovackoj
nesto bolja situacija sa maksimalnim trajanjem do Sest
meseci. Medu posmatranim drzavama ¢lanicama EU,
mnoge imaju sisteme naknade koji su visegodisnje, ali
nakon dve ili tri godine procenat naknade drasti¢no
pada (Svedska, Island, Holandija, Luksemburg (nakon
jedne godine), Madarska, Grcka, i druge).?®

2.3.6 Prestanak prava na novcanu
naknadu

U Hrvastkoj se korisniku obustavlja isplata novca-
ne naknade: za onoliko meseci koliki je koli¢nik dobi-
jen deljenjem ukupno ostvarenih primanja ili prihoda
sa iznosom prosecno isplacene naknade u prethodnoj
kalendarskoj godini; u toku dobrovoljne vojne obuke ili
se ukljuci u program obrazovanja odraslih za zanimanje
policajac; na izdrzavanju kazne zatvora do tri meseca;

29 OECD tax-benefit models, www.oecd.org/els/social/workincentives. Citirano prema: Gabriele Are, op.cit., str. 13-16.

30 Gabriele Are, op.cit., str. 15.
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za vreme trajanja pritvora ili istraznog zatvora; za vreme
struc¢nog osposobljavanja za rad bez zasnivanja radnog
odnosa; u toku Skolovanja i usavrsavanja na radnom me-
stu poslodavca; za vreme ostvarivanja prava na porodilj-
sko, roditeljsko, usvojiteljsko ili starateljsko odsustvo sa
rada, odnosno porodiljsko, roditeljsko, usvojiteljsko ili
starateljsko odsustvo novorodenog deteta po posebnom
propisu; i tokom uces¢a u programu socijalne inkluzije
na osnovu nalaza i misljenja centra za profesionalnu re-
habilitaciju o privremenoj nezaposlenosti.

Nezaposlenom licu prestaje pravo na nov€anu nakna-
du ako: zasnuje radni odnos; istekne period za koji je ima-
lo pravo na naknadu; obavlja poslove bez uverenja, ugo-
vora ili reSenja na osnovu kojih radi; registruje trgovacko
drustvo ili drugo pravno lice ili stekne vise od 25% udela
u trgovackom drustvu ili drugom pravnom licu; postane
¢lan zadruge ili upravnik zadruge; postaje predsednik,
¢lan odbora, izvrini direktor trgovackog drustva ili likvi-
dator; registruje radnju, slobodno zanimanje ili delatnost
poljoprivrede i Sumarstva; pocne da obavlja poslove u
domacinstvu ili sporedno zanimanje po posebnom propi-
su; postaje poljoprivredni osiguranik; ispunjava uslove za
starosnu penziju, ostvaruje prevremenu starosnu penziju,
ostvaruje starosnu penziju, ostvaruje porodi¢nu penziju,
ostvaruje invalidsku penziju u iznosu ve¢em od utvrdene
novcane naknade; ima utvrdenu opStu nesposobnost za
rad, odnosno potpuni gubitak radne sposobnosti; pri-
ma naknadu po posebnim propisima u iznosu ve¢em od
utvrdene novcane naknade; izdrzava kaznu zatvora duzu
od tri meseca; napuni 65 godina; odbije da ucestvuje
u obrazovnom programu ili ga bez opravdanog razloga
prekine, odnosno ako ne zavrsi obrazovni program koji je
u skladu sa njenim procenjenim li¢nim i profesionalnim
sposobnostima; ne ispunjava uslove aktivnog trazenja po-
slairaspolozivosti za rad i ne obavlja poslove u dinamici
utvrdenoj stru¢nim planom. Pravo na novéanu naknadu
prestaje i nezaposlenom licu ako ne prihvati ponudeno
zaposlenje u okviru stecenog stepena strucne spreme i
radnog iskustva do utvrdivanja stru¢nog plana, osim ako
odbije zaposlenje iz razloga $to poslodavac redovno ne
ispunjava svoje obaveze prema radnicima: u mestu prebi-
valista ili boravista; van mesta prebivalista ili boravista do
50 km od mesta rada; van mesta prebivalista ili boravista,
bez obzira na udaljenost od mesta rada, pod uslovom da
je obezbeden adekvatan smestaj. Utvrdena su izuzeca za
trudnicu, jednog od roditelja sa detetom do osam godina
Zivota, jednog od roditelja deteta sa tezim smetnjama u
razvoju ako je drugi roditelj u radnom odnosu, jednog
od roditelja sa troje i vise maloletne dece ako je drugi
roditelj zaposlen, roditelja koji samostalno brine o detetu
do 15. godine zZivota, osim ukoliko podnese pisanu izjavu
da se prihvata posla.

U Sloveniji osiguraniku prestaje pravo na novéanu
naknadu: danom zaklju¢enja ugovora o radu (sa jednim
izuzetkom utvrdenim zakonom); danom stupanja na rad
po osnovu drugog pravnog odnosa koji je osnov za uklju-
¢ivanje u obavezno osiguranje za slucaj nezaposlenosti;
danom upisa u registar kao samozaposleno lice; danom
kada kao ortak postane rukovodece lice u pravnom licu,
danom kada, kao osnivac, postane rukovodece lice u usta-
novi ili danom zaposlenja u privrednom drustvu ili insti-
tuciji; danom navrsenih 65 godina Zivota ili ispunjenjem
uslova za sticanje starosne penzije; danom pravnosnaz-
nosti resenja kojim se utvrduje potpuna sprecenost za rad
po propisima o penzijskom i invalidskom osiguranju; kada
je proteklo Sest meseci pritvora, a on jos$ nije ukinut, ili od
dana kada pocinje izricanje kazne zatvora duZe od 3est
meseci; danom odjavljivanja sa evidencije nezaposlenih
lica; i u jo$ nekoliko slu¢ajeva utvrdenih zakonom.

2.3.7 Pravo na pomoc¢ za slucaj
nezaposlenosti

Ovo pravo postoji u Austriji, Gr¢koj, Republici Irskoj,
Finskoj, Francuskoj, Malti, i nekim drugim drzavama.
Ono se sastoji u tome da se osim naknade za slucaj ne-
zaposlenosti koja ima za svrhu da odrzi odredeni nivo
primanja nezaposlenog lica dok ne pronade novo za-
poslenje, prima i naknada koja ima karakter socijalne
pomoci kako lice koje nema dovoljna primanja po pr-
vom osnovu moze dobiti i dodatna primanja dok stanje
nezaposlenosti traje. U Austriji je ovo pravo vezano za
naknadu za slu¢aj nezaposlenosti — moZe ga ostvariti
samo ono lice koje se kvalifikovalo da prima naknadu, i
to u iznosu koji moze dosti¢i najvise 95% naknade (dakle
i visina ovog primanja vezana je za visinu naknade). U
Finskoj ovo pravo moze da ostvari osoba koja ne ispunja-
va uslove za naknadu za slu¢aj nezaposlenosti, odnosno
osoba koja je iskoristila pun period trajanja ove naknade
(isto resenje postoji i u Francuskoj i Spaniji), ali i neke
druge kategorije nezaposlenih lica (kao $to su mladi koji
traze posao i koji nisu nikada bili zaposleni — istovetno
reSenje je primenjeno u Republici Irskoj). U Nemackoj je
2004. godine ovo pravo zamenjeno pravom na ,bazi¢ni
dohodak lica koja traze posao”. U Portugalu se narocito
proteze i na nezaposlene osobe sa invaliditetom, kao i
bivie pripadnike vojske. Cesto se primanje ove pomoci
vezuje za godine starosti, pa su tako u Spaniji svi ne-
zaposleni stariji od 45 godina obuhvaceni njime ako su
bili korisnici naknade za slu¢aj nezaposlenosti, odnosno
stariji od 52 godine bez obzira na to da li su prethodno
koristili naknadu, odnosno za materijalni status neza-
poslenog lica, primanja cele porodice i broj izdrzavanih
lica u porodici (u ve¢ini navedenih zemalja).
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3. Analiza postojeceg stanja
| identifikacija problema

3.1. Ostvarenost ciljeva
postojeceg ZoZ

Povecanje zaposlenosti i sprecavanje dugorocne ne-
zaposlenosti u Republici Srbiji postavljeno je kao cilj ZoZ
koji je donet 2009. godine. Navedeni cilj trebalo je da bude
realizovan kroz: (1) stvaranje efikasnog i fleksibilnog za-
konskog okvira za obavljanje poslova zapoS$ljavanja; (2)
redovno godisnje planiranje aktivne politike zapo$ljavanja;
(3) efikasno koris¢enje resursa NSZ; (4) prilagodavanje
mera aktivne politike zapoS$ljavanja potrebama trzista
rada; (5) ukljucivanje lokalnih samouprava u programe
zaposljavanja; (6) pracenje i ocenu aktivne politike za-
posljavanja kao pokazatelja za njeno buduce planiranje.

3.1.1 Povecanje zaposlenosti i smanjenje
dugorocne nezaposlenosti

U prvim godinama od donosenja ZoZ registrovana zapo-
slenost se smanjivala tako da je u 2014. godini broj registro-
vano zaposlenih bio za 7% manji nego 2009. godine. Od 2015.
godine registrovana zaposlenost kontinuirano raste pri ¢emu
tek 2018. godine broj registrovano zaposlenih (2. 052.546)
prelazivrednost iz 2009. godine (1.984.740). Dono3enje ZoZ
nije imalo uticaj na kretanje zaposlenosti $to je i ocekivano
buduci da je kretanje zaposlenosti prvenstveno rezultat ma-
kroekonomskih faktora. Do pada privredne aktivnosti dolazi
usled ekonomske krize 2008 —2012. godine, poplava u 2014.
godini, usporavanja preradivacke industrije zbog negativnih
trendova u automobilskoj industriji, primene mera Stednje
usled pocetka sprovodenja fiskalne konsolidacije. Od 2015.
godine dolazi do privrednog oporavka i rasta zaposlenosti
zbog makroekonomske i strukturne reforme, posebno u do-

menu stvaranja povoljnijeg poslovnog okruzenja, podsticanja
direktnih investicija, reindustrijalizacije i sektorskih politika
od uticaja na zaposlenost, ali i prelivanja pozitivne globalne
i evropske konjunkture.?'31 Na pad nezaposlenosti znacajno
je uticala radna emigracija i demografski faktori. Emigracija
je predstavljala resenje za ve¢inu onih koji u Srbiji nisu uspeli
da pronadu posao u skladu s njihovim znanjima i vesStinama.
Odlaskom stanovnistva radnog uzrasta iz zemlje smanjuje
se radna snaga i pre svega broj nezaposlenih osoba, $to je
uz rast zaposlenosti bitno doprinelo tome da stopa nezapo-
slenosti u Srbiji opadne. Doprinos poboljSanju performansi
trzista rada dali su i demografski faktori budu¢i da ulazna
kohorta, koju ¢ine mladi uzrasta 1519 godina i do pet puta
je manja od izlazne kohorte sacinjene od tzv. bejbibumera,
koji su se penzionisali u prethodnom periodu ili ¢e to uciniti
u narednim godinama.??32

lako nije oc¢ekivano da ZoZ utice na ukupnu zaposle-
nost, njegov uticaj na zaposljavanje registrovano neza-
poslenih bi bio oc¢ekivan. Pokazatelji ostvarenje cilja po-
vecanja zaposlenosti iskazan kroz ucesée zaposljavanja
lica sa evidencije u ukupnom zaposljavanju i kroz stopu
zaposljavanja ukazuje na slabe efekte: svega petina ne-
zaposlenih na godisnjem nivou dolazi do posla, pri ¢emu
je vec¢ina u prekarnim oblicima zaposlenja.

Postavljeni cilj koji se odnosi na smanjenje dugoroc-
ne nezaposlenosti nije ostvaren $to pokazuju pokaza-
telji uc¢edca dugorocne nezaposlenosti i u¢es¢a veoma
duge nezaposlenosti. Kod prvog pokazatelja nije dos-
lo do promena u odnosu na prvu godinu primene ZoZ:
ucesce dugorocne nezaposlenosti 2010. godine je bilo
64,1%, a u 2021. godini 63,7%. Drugi pokazatalj ukazuje
na pogorsanje: uce$¢e veoma duge nezaposlenosti je sa
46,8% u 2010. povecano na 50,5 % u 2021. godini.*

31 D. Aleksi¢, M. Arandarenko, G. Ognjanov, Ex post analiza Nacionalne strategije zaposljavanja za period 2011-2020.

godine, Fondacija za razvoj ekonomske nauke, 2020.

32 p. Medi¢, D. Aleksi¢, V. Petronijevi¢, Analiza potreba trzZiSta rada i radne snage u kontekstu upravljanja migracijama,

Beograd, 2022.
33 Videti: Ex post.
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3.1.2 Stvaranje efikasnog i fleksibilnog
zakonskog okvira za obavljanje
poslova zaposljavanja

U obrazloZenju ZoZ navodi se da efikasni i fleksibilni
zakonski okvir podrazumeva definisanje uloge i sadrzine
programa aktivne politike zaposljavanja, fleksibilno de-
finisanje mera aktivne politike zaposljavanja, uvodenju
obaveznih individualnih planova zaposljavanja, uvodenje
akta kojim bi se uredivao planirani uc¢inak NSZ, kao i
uvodenje sistema za pracanje i ocenu aktivne politike
zaposljavanja.

U kojoj meri je donoSenje ZoZ doprinelo fleksibilizaciji
mera aktivne politike zapoS$ljavanja kojima bi se pravo-
vremeno odgovorilo na dinami¢ne potrebe trzista rada,
ukazuju podaci o broju uvedenih novih programa APZ u
periodu donoSenja ZoZ. Od 2010. do 2021. godine akcio-
nim planovima za zaposljavanje uvedeno je sedam novih
programa (Struc¢na praksa, Sticanje prakti¢nih znanja,
Struc¢na praksa — prakti¢na znanja i vestine, Subvencija
dela zarade korisnika novc¢ane socijalne pomodi, Pro-
gram pripravnika, FOOO i Obuka za potrebe poslodav-
ca za zaposlenog). Od novouvedenih programa, dva su
prekinuta dve godine nakon uvodenja: Strucna praksa —
prakticna znanja i vestine i Subvencija dela zarade korisnika
novcane socijalne pomoci. Subvencija dela zarade korisnika
novcane socijalne pomoci je prekinut zbog nedostatka
interesovanja poslodavaca za ovaj program. U periodu
od 2015. do 2020. godine doslo je do nekoliko izmena
u postoje¢im programima, a izmene su se odnosile na:
definisanje ciljnih grupa nezaposlenih prema odredenim
merama; povecanje iznosa sredstava za pojedine mere;
relaksiranje obaveza korisnika sredstava/poslodavaca;
promena vrste i duzine angazovanja nezaposlenih lica
ukljuc¢enih u mere; izmene uslova sufinansiranja mera
aktivne politike zaposljavanja iz budzeta RS i budzeta
JLS prema potrebama lokalnog trzista rada.**Imajuci u
vidu izuzetno nepovoljna reSenja u Zakonu o radu koja
se odnose na rad van radnog odnosa, izmene programa
su izvrSene na nacin koji je doveo do smanjenja obima i
kvaliteta prava, te posledi¢no povecanjem nesigurnosti
uklju€enih u programe.

Tako su izmenama u programu javnih radova, umesto
radnog odnosa na odredeno vreme u trajanju od 6 me-
seci, nezaposleni angazovani ugovorima o privremenim
i povremenim poslovima u trajanju do cetiri meseca, uz
naknadu koja je niza od minimalne zarade. Relaksiranjem
obaveze poslodavca u programu obuke na zahtev poslo-
davca ukinuta je obaveza zasnivanja radnog odnosa na
neodredeno vreme, a kod subvencionisanog zaposljavanja
poslodavcima je skra¢ena obaveza da zadrze u radnom

34 Ibid.
3% Program rada NSZ za 2019. godinu

odnosu lica za ¢ije zaposljavanje im je odobrena subven-
cija za zaposljavanje sa 24 na 12 meseci. Relaksiranje
obaveze poslodavaca bi imalo smisla u slucaju visoke
nezaposlenosti, ali se izmena uslova desavala kada dolazi
do pada nezaposlenosti.

U 2019. godini uveden je Program pripravnistva za
mlade koji ima isti cilj kao i Program stru¢ne prakse:
»Stru¢no osposobljavanje nezaposlenih lica za samo-
stalan rad u struci, radi obavljanja pripravnickog staza,
odnosno sticanja uslova za polaganje stru¢nog ispita
kad je to zakonom, odnosno pravilnikom predvideno
kao poseban uslov za samostalan rad u struci”.*lako
ovi programi imaju isti cilj, u€esnici programa stru¢ne
prakse i pripravniStva nalaze se u nejednakom polozaju
u ostvarivanju prava. Polaznici stru¢ne prakse, za razliku
od pripravnika, ne ostvaruju niz radnih i socijalnih prava
(pravo na zaradu, pravo na odmore i odsustva, pravo na
ograni¢eno radno vreme, placen prekovremeni rad, soci-
jalno osiguranje osim zdravstvenog osiguranja ogranice-
nog kapaciteta (za slucaj povrede na radu i profesionalne
bolesti), pravo na pla¢eno bolovanje i dr.). Naknada koju
su dobijali polaznici stru¢ne prakse u 2019. godini bila je
za tre¢inu niza od zarade pripravnika, a ova razlika se po-
vecava od 2021. godine kada se zarada pripravnika vezuje
za minimalnu zaradu (minimalna zarada za pripravnike
sa srednjim obrazovanjem i 120% minimalne zarade za
pripravnike sa visokim obrazovanjem) tako da ¢e u 2023.
godini polaznici stru¢ne prakse sa srednjim obrazova-
njem imati naknadu koja je za 45% niza od pripravnicke
zarade, a naknada polaznika stru¢ne prakse sa visokim
obrazovanjem bice za 44% niza od pripravnicke zarade.
Programom pripravnistva krsi se odredba Zakona o radu u
pogledu iznosa zarade, koja prema odredbama ¢lana 105
ne moze biti manja od 80% osnovne zarade za poslove
za koje je pripravnik zakljucio ugovor o radu, budu¢i da
se zarada isplacuje u iznosu 120% minimalne zarade za
pripravnike/ce sa visokim obrazovanjem i u iznosu mini-
malne zarade za pripravnike sa srednjim obrazovanjem, a
bez obaveze poslodavca da pripravniku obezbedi dodatni
iznos do visine propisane zakonom. Za pripravnike sa
srednjim obrazovanjem nezakonito se ugovara osnovna
zarada u visini minimalne. Pored toga, poslodavac nije
u obavezi da pripravnicima ispla¢uje naknadu zarade i
naknadu troskova kako je to predvideno ¢lanovima 114
—118. Zakona o radu®®.

Ukidanje postojecih i uvodenje novih programa treba
da se zasniva na rezultatima kontinuirane evaluacije pret-
hodno primenjenih programa. Na ovaj nacin bi trebalo
da se uspostavi responzivni sistem koji efikasno elimini-
Se mere koje ne daju rezultate, odnosno prilagodava se

36 Beogradski centar za ljudska prava, Izvestaj o ljudskim pravima mladih u Republici Srbiji u 2021. godini, Beorgad, 2022,

str. 17 — 20.
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novonastalim okolnostima na trzistu rada. Medutim ovo
nikada nije sistematski primenjeno buduci da evaluacija
mera ne predstavlja redovnu aktivnost. Razloge za to
nalazimo u nedostatku kapaciteta Ministarstva i NSZ za
sprovodenje evaluacija uticaja MAPZ. U praksi su dugo
prisutne mere istog naziva i slicne sadrzine. Uvod sva-
kog akcionog plana zaposljavanja sadrzi analizu izmena
konkretnih mera ali ne postoji kontinuirano prac¢enje koje
bi pokazalo da li vredi i dalje ulagati u pojedine mere,
odnosno da li je trziSte rada stvorilo nove okolnosti koje
bi iziskivale primenu drugih mera.?’

Zbog nedostatka sredstava prekinut je program Prva
sansa, iako je bruto efekat na zaposljavanje u 2011. go-
dini bio 74%, a slican program Stru¢na praksa sa bruto
efektom 44%, nastavio je da se sprovodi.

Uvodenje obaveznih individualnih planova zaposljava-
nja (IPZ) navedeno je kao nacin ostvarivanja ciljeva ZoZ.
Samo postojanje IPZ nije garancija da ¢e se unaprediti
polozaj nezaposlenih buduci da sprovodenje aktivnosti
utvrdenih u IPZ ne zavisi samo od nezaposlene osobe
ve¢ u prvom redu od stvaranja uslova da se aktivnosti
sprovedu. Dok nezaposlena lica imaju obavezu da spro-
vode dogovorene aktivnosti, NSZ nema obavezu da im
obezbedi uslove za to. Razumno je pretpostaviti, imajuci
u vidu da vecina nezaposlenih na evidenciji ima otezane
faktore zaposljivosti, da su u njihovim IPZ planirane us-
luge i mere APTR. Medutim, vecina nezaposlenih koji su
na evidenciji NSZ je izvan dosega usluga i mera aktivne
politika trzista rada: u periodu od 2010. do 2021. godine
u usluge APTR ukljuceno je u proseku 16,2%, a u mere
APTR svega 3,8% nezaposlenih na evidenciji.?®

U ZoZ je kao nova zakonska kategorija uveden i akt o
ucinku, kojim ministar nadlezan za poslove zaposljavanja
utvrduje ucinak koji NSZ treba da realizuje sprovodenjem
mera iz akcionog plana pri ¢emu stepen ostvarenosti plani-
ranog ucinka predstavlja osnov za ocenu realizacije akcio-
nog plana zapos$ljavanja od strane NSZ. 1z nacelne odredbe
o sporazumu o ucinku nije dovoljno jasno odredeno ko
ocenjuje stepen realizacije aktivne politike, niti je utvrdeno
Sta su posledice odstupanja od utvrdrnih vrednosti.

Uvodenje sistema za pracanje i ocenu aktivne politike
zaposljavanja bio je jedan od razloga za donosenje ZoZ
2009. godine. Pracenje i ocena efekata aktivne politike za-
posljavanja i prognoze kretanja na trzistu rada regulisane
su ¢lanovima 61-63 prema kojima nadleznost za pracenje
i ocenu ekekata APZ ima ministarstvo nadlezno za poslove
zaposljavanja dok nije utvrdena nadleznost za prognoze na
trzistu rada iako ih u praksi obavlja NSZ. U praksi nije uveden
sistem za pracenje i ocenjivanje APZ. NSZ iskljucivo prati

37 Videti: Ex post.

38 Ibid

ucesnike programa u periodu do 180 dana po izlasku iz mere
i ocenjuje bruto efekte mera, a na osnovu tako nepreciznog
pokazatelja nije moguce valjano oceniti njihove efekte. U
izvestajima o realizaciji akcionih planova zaposljavanja do
2019. godine nisu prikazani ta¢ni podaci o bruto efektima
bududi da se kao efekat MAPZ na zaposljavanje , prikazuje
broj u¢esnika mere koji su se zaposlili nakon izlaska iz mere,
kao i lica koja se jo$ uvek nalaze u meri koja podrazumeva
zaposljavanje/radno angazovanje (subvencije za zaposlja-
vanje, javni radovi, programi pripravnika, program sticanja
prakti¢nih znanja, mere podrske za OSI). Za mere kao $to su
obuka za aktivno trazenje posla, trening samoefikasnosti,
radionica za prevladavanje stresa usled gubitka posla i funk-
cionalno osnovno obrazovanje odraslih, efekat prikazuje broj
ucesnika programa koji su se ukljucili u druge MAPZ ili su se
zaposlili nakon izlaska iz mere."3° U lzvestaju o sprovodenju
NAPZ za 2020. godinu bruto efekti su prikazani 6 meseci/na
180-ti dan po izlasku iz mere/zavrSetku ugovorne obaveze,
ali ne po programima ve¢ zbirno za dodatno obrazovanje i
obuku kao i za subvencionisano zaposljavanje i samozaposlja-
vanje. Bruto efekti za zaposljavanje OSI prikazani su zbirno
za navedene dve mere.

U trenutku izrade i donosenja ZoZ, nije postojala realna
potreba da se blize normiraju pojedini akteri koji su se mar-
ginalno pojavljivali na trzistu rada. Medutim u poslednjoj
deceniji zabelezen je nagli rast kako broja i tipova, tako i
znacaja tih aktera. Oni se trenutno na trzistu rada pojavlju-
ju kao subjekti normirani posebnim zakonom (agencije za
privremeno zaposljavanje), delimi¢no normirani posebnim
zakonom kojim je ureden samo deo njihovih aktivnosti na
trzistu rada, ili je uredeno njihovo funkcionisanje a ne i
poslovi koje vrSe na trzistu rada (omladinsko-studentske
zadruge, internet portali i ogladivaci, organizacije civilnog
drustva, HR agencije i lovci na talente, i slicno). Ovo dovodi
do pravne nesigurnosti, pravnih praznina, i izostanka regu-
latornog okvira za nadzor nad radom ovih entiteta. Samim
tim dolazi i do nedostatka kontrole kvaliteta pruzanja raznih
usluga, nezakonitog i prevarnog pruzanja usluga.

3.1.3. Redovno godiSnje planiranje
aktivne politike zaposljavanja

Aktivna politika zaposljavanja je deo javnih politika u
oblasti zaposljavanja: strategije zaposljavanja i akcionog
plana kojim se operacionalizuju strateski ciljevi i mere. Ak-
cioni plan zaposljavanja je osnova za izradu programa rada
NSZ, a sporazum o u¢inku instrument za merenje ucinka
NSZ u odnosu na ciljne vrednosti postavljene u akcionom
planu. Medutim u ZoZ program rada NSZ nije prepoznat
kao planski dokument koji proizlazi iz strateskih dokume-

39 |zvestaj o sprovodenju Nacionalnog akcionog plana zaposljavanja za 2019. godinu, str. 10.
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nata, niti odreden njegov sadrzaj i elementi. Nadalje, nije
uspostavljena veza izmedu programa rada i sporazuma o
ucinku tako da se u programima rada ne navode pokaza-
telji u¢inka koji su klju¢ni za procenu rada NSZ.%°

Radi uskladivanja sa Zakonom o planskom sistemu,
akcioni planovi se umesto na godi$njem nivou donose za
trogodisnji period. Ovo potencijalno moze oteZati uvo-
denje novih i izmenu postoje¢ih mera APTR u skladu sa
promenama na trzistu rada. Zakonom je predvideno da
se akcioni plan izuzetno moze usvojiti na kraci period od
godinu dana, ali do sada se to nije dogodilo.

3.1.4 Efikasno koriSc¢enje resursa NSZ

0Od donoSenja ZoZ kapaciteti NSZ za rad sa klijentima
(nezaposlenim i poslodavcima), a samim tim i za sprovo-
denje politika zaposljavanja slabe. Ukupan broj zaposlenih
prvenstveno zbog racionalizacije broja zaposlenih u javhom
sektoru i zabrane zaposljavanja je smanjensa 1.781 u 2010.
godinina 1.618 u 2020. godini. Istovremeno broj zaposlenih
u osnovnim funkcijama smanjuje se, a broj zaposlenih u
funkcijama podrske raste Sto rezultira nepovoljnim odno-
som od 59:41* Sto je daleko od odnosa 80:20 Sto je stan-
dard vecine evropskih sluzbi za zaposljavanje. Na jednog
savetnika za zaposljavanje dolazi 538 nezaposlenih lica dok
je taj odnos u evropskim sluzbama za zaposljavanje 1:100.

Uz vec¢ nedovoljne kapacitete za kvalitetan rad sa
klijentima, zaposleni u osnovnim funkcijama dobijaju
dodatne, tzv. poverene poslove kao $to je procena radne
sposobnosti*?, ili psiholoSka procena sposobnosti za rad
sa decom i ucenicima®.

Uprkos velikim finansijskim resursima uloZenim u ra-
zvoj informaciono-komunikacionih tehnologija (IKT) i
velikom broju zaposlenih u ovoj funkciji, NSZ ih ne koristi
kako bi savetnike za zaposljavanje rasteretila. Organiza-
ciona jedinica za IKT sisteme ima 73 zaposlenih, od kojih
su desetoro rukovodioci pri ¢emu su neke IT funkcije
poverene eksternim provajderima. NSZ i dalje nema si-
stema za profilisanja zasnovan na podacima koji vecina
JSZ koristi kao instrument za poboljsanje ishoda i ranije
zaposljavanje klijenata kod kojih postoji rizik od dugoro¢-
ne nezaposlenosti**. Nedovoljno su razvijene elektronske
usluge kako za nezaposlene tako i za poslodavce.

40 Videti: Ex post.

3.1.5 Prilagodavanje mera aktivne
politike zapoS$ljavanja potrebama
trziSta rada

Preduslov za prilagodavanje mera APZ potrebama
trzista rada jeste postojanje podataka i analiza trzista
rada. Broj slobodnih radnih mesta je klju¢ni indikator za
analizu kako uskladenosti ponude i traznje na trzistu rada
tako i za kreiranje odnosno prilagodavanje mera APZ.
NSZ ne raspolaze podacima o slobodnim radnim mestima.
Informacijama o slobodnim radnim mestima ne raspolaze
ni RZS iako je sprovodenje istrazivanja o popunjenim i
slobodnim radnim mestima bilo planirano Programom
zvanicne statistike u periodu od 2016. do 2020. godine.
Uvodenje statistike slobodnih radnih mesta je obaveza
Srbije u procesu pristupanja EU u okviru poglavlja 18.%°

Anketa poslodavaca i prognoza potreba za zaposlja-
vanjem koju je do 2020. godine NSZ sprovodila jednom
godisnje zbog niza metodoloskih nedostataka ne moze biti
osnova za utvrdivanje potreba. Uzorak privrednih subjekata
ukljucenih u anketu ne odrazava strukturu privrede buduci
da su mikro poslovni subjekti izostavljeni iz istrazivanja, a
oni ¢ine 78% poslovnih subjekata u nefinansijskom sektoru
i zaposljavaju blizu petine ukupno zaposlenih.*.

Nadalje, u realizovanom uzorku natprose¢no su za-
stupljeni privredni subjekti iz regiona Beograda i Vojvodine
u odnosu na regione Sumadije i Zapadne Srbije te Juzne i
Istocne Srbije.

3.1.6 Ukljucivanje lokalnih samouprava
u programe zaposljavanja

Sredstva koja se izdvajaju za sufinansiranje LAPZ i broj
uklju¢enih u mere APZ koje se realizuju prema LAPZ kon-
tinuirano su rasle a ovaj segment politike zaposljavanja je
u ex post analizi Strategije zaposljavanja od 2011. do 2020.
godine ocenjen kao jedan od segmenata koji su doziveli
znacajnu ekspanziju i dali znacajne rezultate u njenom spro-
vodenju. Kao i u sluc¢aju mera koje realizuje NSZ ne postoji
kontinuirano pracenje uticaja ovih programa na zaposlja-
vanje u lokalnim sredinama. U izvestajima o radu NSZ kao
ni uizvestajima o realizaciji AP zaposljavanja nisu dostupni
podaci o bruto efektima ovih programa. Jedno od retkih

#1'U 2010. godini odnos broja zaposlenih u osnovnoj funkciji i broja zaposlenih u funkciji podrske iznosio je 70:30.
Izvor: Medunarodna organizacija rada, Brza procena administrativnih kapaciteta Nacionalne sluzbe za zaposljavanje

Republike Srbije — Finalni nacrt, 2021.

42 Pravilnik o blizem nacinu, troskovima i kriterijumima za procenu radne sposobnosti i moguénosti zaposlenja ili
odrzanja zaposlenja osoba sa invaliditetom, Sluzbeni glasnik RS, br. 36/2010i 97/2013
43 Zakon o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja, Sluzbeni glasnik RS, br. 88/2017, 27/2018 - dr. zakon, 10/2019,

27/2018 - dr. zakon, 6/2020 i 129/2021, ¢lan 154.

* Medunarodna organizacija rada, Brza procena administrativnih kapaciteta Nacionalne sluzbe za zaposljavanje Republike

Srbije — Finalni nacrt, 2021
% |zvestaj o skriningu Poglavlje 18 Statistika, str. 9.

6 Videti bazu podataka RZS — Strukturne poslovne statistike.
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istrazivanja*’ koje se bavilo programima APZ koji se sprovo-
de putem lokalnih akcionih planova zaposljavanja ukazuje
na nekoliko nedostataka. Prvo, izbor mera i programa koji
¢e biti uklju¢eni u LAPZ uslovljen je listom mera/programa
za koje je obezbedeno sufinansiranje te nema prostora za
izmene u skladu sa specifi¢nim potrebama lokalnih trzista
rada. Drugo, kvalitet LAPZ nije kriterijum za dono3enje
odluke o sufinansiranju, pa se prilikom odlu¢ivanja ne uzi-
maju u obzir pokazatelji lokalnog trziSta rada, ocekivani
uticaj programa ili mera, kao i ekonomska opravdanost.
Trece, lokalne savete za zaposljavanje karakterise visoka
fluktuacija ¢lanova, $to snazno utice na kontinuitet u njiho-
vom radu. Cetvrto, veoma ¢est slucaj je da se mere u LAPZ
biraju iskljucivo u skladu sa interesovanjima poslodavaca,
a takav pristup je opterecen efektima ,skidanja kajmaka”
(engl. creaming), supstitucije i balasta.

U toku 2022. i 2023. godine kroz jednogodisnji proje-
kat koji je podrzala nemacka organizacija za medunarodno
saradnju GIZ, Ministarstvo za rad je pilotiralo inovativna
resenja za zaposljavanje na lokalnom nivou sa ciljem pobolj-
$anja drustveno-ekonomskog polozaja teze zaposljivih lica
i drustveno osetljivih grupa kroz sprovodenje inovativnih
usluga i/ili mera usmerenih ka zaposljavanju, unapredenju
zaposljivosti, radnoj integraciji, aktivaciji, ekonomskom
osnazivanju i perspektivama za zapo$ljavanje nezaposle-
nih lica kroz saradnju i koordinaciju relevantnih lokalnih
aktera.*® Bilo bi znacajno da se iskustva stecena na ovom
projektu integrisu u naredni akcioni plan zaposljavanja.

3.1.7 Pracenje i ocena aktivne politike
zaposljavanja kao pokazatelja za
njeno buduce planiranje

Ne postoji sistemati¢no i kontinuirano pracenje neto

uticaja mera APZ na zaposljavanje i kvalitet zaposlenosti
Sto rezultira odsustvom podataka o tome da li vredi i dalje
ulagati u pojedine mere, odnosno da li je trZiste rada stvorilo
nove okolnosti koje bi iziskivale primenu drugih mera. Vec¢ina
evropskih sluzbi za zaposljavanje upravo na osnovu evaluacija
uticaja uvodi ili menja intervencije APTR.* Neusaglasenost
klasifikacija poslova zaposljavanja, mera aktivne politike za-
posljavanja sa klasifikacijom intervencija politike trziSta rada
EUROSTATA onemogucava pracenje ukupnih direktnih i indi-

rektnih troskova usluga i mera aktivne politike zaposljavanja,
a samim tim i analizu troskova i efekata.

3.2 Deficit u postojecem
normativhom okviru i
primeni aktuelnih normi

Na osnovu ex post analize efekata ZoZ, identifikovani
su deficiti u postojecem normativnom okviru, kao i oni
koji se odnose na primenu aktuelnih normi.

3.2.1 Predmet regulisanja zakona

Naziv zakona ,Zakon o zaposljavanju i osiguranju za slucaj
nezaposlenosti” ne odgovara njegovom obuhvatu, odnosno
predmetu regulisanja buduci da je deskriptivan i samoograni-
cavajuci. Vec u ¢lanu 1. vazeceg zakona, prilikom definisanja
predmeta zakona (poslovi i nosioci poslova zaposljavanja;
prava i obaveze nezaposlenog i poslodavca; aktivna politika
zapo$ljavanja; osiguranje za slucaj nezaposlenosti i druga
pitanja od znacaja za zaposljavanje, povecanje zaposlenosti
i sprecavanje dugorocne nezaposlenosti u Republici Srbiji)
pojavljuju se elementi koji ne odgovaraju u potpunosti nazivu
zakona. Ukoliko se tezi jedinstvenom regulisanju trziSta rada
sa svim akterima i pojavama koje ga karakteriSu, naziv zakona
bi morao da obuhvati pojam trzista rada.

3.2.2 Definicije osnovnih pojmova
u zakonu

Definicije pojedinih pojmova u zakonu nisu dovoljno
precizne, ili nisu uskladene sa izmenama u drugih pro-
pisima. Pojedini pojmovi nisu definisani, $to dovodi do
konfuzije u pogledu njihovog sadrzaja i primene.

Vazeci ZoZ usvojen je 2009. godine, kada su definisani
osnovni pojmovi. Ne postoji poseban ¢lan sa definicijama
osnovnih pojmova, ve¢ se oni definisu u razli¢itim ¢lano-
vima u okviru ,Osnovnih odredaba” a pojedini i kasnije u
tekstu, u relevantnim odredbama. lako su se propisi koji
direktno uti¢u na primenu ZoZ tokom vremena menjali,
njihove promene nisu pratile adekvatne promene ZoZ, tako
da postoje neusaglasenosti u definicijama pojmova, kao $to
je naglaseno u ex post analizi efekata ZoZ. Sa druge strane,

47 Marjanovi¢, D. | Lutovac, . (2016) Procena oblasti, opsega i efekata aktivnih programa trzista rada, sa fokusom na
ugroZene kategorije, koji se sprovode putem lokalnih akcionih planova zaposljavanja u periodu 2010 —2016. Tehnicka
pomoc za upravljanje direktnim grantom u oblasti politike zaposljavanja — IPA 2012, EuropeAid/133823/DH/SER/

RS; Ugovor br:2015/356-232

8 Videti viSe na: https://www.inovacije.minrzs.gov.rs/0-%d0%bf%d1%80%d0%be%d1%98%d0%b5%d0%ba%d1%82

%d1%83/.

49 Buduci da su evaluacije pokazale da tradicionalni programi subvencija za zaposljavanja rezultiraju
podzastupljenos¢u dugoro¢no nezaposlenih nekoliko evropskih JSZ uvelo je programe dugoro¢ne podrske
zaposljavanjem u socijalnim preduze¢ima (Francuska, Belgija, Austrija). Videti vise u Nicola Duell (2023) New
forms of active labour market policy programmes. The European Network of Public Employment Services. Dostupno na
https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=1163&langld=en.
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praksa je pokazala da pojedini pojmovi nisu definisani iako
ne postoji Sirok konsenzus oko njihove sadrzine, Sto moze
predstavljati problem prilikom primene pojedinih zakonskih
reSenje. Kona¢no, pojedini pojmovi nisu definisani jer u
vreme donosenja zakona za takvim nec¢im nije bilo potrebe.
Princip sveobuhvatnosti zakonskog regulisanja nuzno izi-
skuje da se ovakvo stanje promeni, tako da pojedini pojmovi
dobiju svoju adekvatnu sadrzinu u zakonu.

3.2.3 Akti politike zaposljavanja

Akti politike zaposljavanja i njihov medusobni odnos nisu
precizno utvrdeni. Strategija zaposljavanja, akcioni plan(ovi),
program rada NSZ i sporazum o ucinku NSZ nisu precizno
postavljeni, tako da su jasni predmeti njihovog regulisanja,
uloga i cilj donoSenja, u sistemu zapo$ljavanja. Nedostaju
odredbe koje se odnose na funkcionalnu povezanost nave-
denih akata, u skladu sa propisima o planskom sistemu ali i
u skladu sa nacelima funkcionisanja sistema zaposljavanja.
Potrebno je utvrditi odnos osnovnih strateskih akata (stra-
tegije i akcionog plana) sa godisnjim programom rada NSZ
i sporazumom o ucinku, kako se ne bi radilo o formalnim i
administrativnim aktivnostima pisanja i usvajanja istih, ve¢
o postavljanju sistema za realizaciju strateskih ciljeva zapo-
Sljavanja i njihove konkretizacije na godiSnjem nivou.

3.2.4 Nosioci poslova zapoS$ljavanja

Zakon ne prepoznaje sve entitete koji se de facto bave
poslovima zaposljavanja u Republici Srbiji. U trenutku
izrade i donoSenja ZoZ, nije postojala realna potreba da
se blize normiraju pojedini akteri koji su se marginalno
pojavljivali na trziStu rada. Medutim u poslednjoj deceniji
zabelezen je nagli rast kako broja i tipova, tako i znacaja
tih aktera. Oni se trenutno na trzistu rada pojavljuju kao
subjekti normirani posebnim zakonom (agencije za pri-
vremeno zaposljavanje), delimi¢no normirani posebnim
zakonom kojim je ureden samo deo njihovih aktivnosti na
trzistu rada, ili je uredeno njihovo funkcionisanje a ne i
poslovi koje vr$e na trzistu rada (omladinsko-studentske
zadruge, internet portali i oglasivaci, organizacije civilnog
drustva, HR agencije i lovci na talente, i slicno). Ovo do-
vodi do pravne nesigurnosti, pravnih praznina, i izostanka
regulatornog okvira za nadzor nad radom ovih entiteta. Sa-
mim tim dolazi i do nedostatka kontrole kvaliteta pruzanja
raznih usluga, nezakonitog i prevarnog pruzanja usluga.

3.2.5 Klasifikacija poslova zaposljavanja
i mera aktivne politike
zaposljavanja
Odredbama ¢lana 6. ZoZ kao poslovi zaposljavanja nave-
deni su: obavestavanje o moguénostima i uslovima za zapo-
Sljavanje; posredovanje u zaposljavanju u zemlji i inostran-
stvu; profesionalna orijentacija i savetovanje o planiranju

karijere; sprovodenje mera aktivne politike zaposljavanja;
izdavanje dozvole za rad strancu i licu bez drzavljanstva, u
skladu sa zakonom. Vecina navedenih aktivnosti ne rezul-
tira zaposljavanjem (zasnivanjem radnog odnosa ili radnog
angazovanja) vec je u vezi sa zaposljavanjem (pripremom za
zaposljavanje, povezivanjem ponude i potraznje za radnim
mestima i povecanjem zaposljivosti). Sa izuzetkom izda-
vanja dozvole strancu i licu bez drzavljanstva koje se ne
moze uvrstiti u poslove u vezi sa zaposljavanjem buduci da
je to administrativni posao, ostale pobrojane aktivnosti se
odnose na razli¢ite vrste intervencija na trzistu rada (mere
i usluge).

lako se u ¢lanu 6. pravi razlika izmedu razli¢itih inter-
vencija na trzistu rada i razdvajaju se pojedine usluge od
mera aktivne politike zaposljavanja, u ¢lanu 43. koji definise
mere aktivne politike zaposljavanja u iste se ubrajaju usluge
(posredovanje u zaposljavanju te profesionalna orijentacija
i savetovanje). Medu merama aktivne politike zaposljavanja
nisu navedene one koje se odnose na zaposljavanje OSI i
profesionalnu rehabilitaciju, a koje NSZ sprovodi.lako su
one uredene posebnim Zakonom o profesinalnoj rehabili-
taciji i zaposljavanju osoba sa invaliditetom®°, krovni zakon
kojim se regulise celokupno trziste rada u drzavi bi tre-
balo da sadrzi opste odredbe i o ovim pitanjima, odnosno
upucujucu odredbu ka posebnom zakonu. Time se postize
sveobuhvatnost regulisanja materije opstim zakonom, tako
da se sva pitanja od znacaja za trziSte rada mogu analizirati
pregledno i centralizovano, uz nuzno konsultovanje drugih
posebnih zakona za pitanja koja su reSena na taj nacin.

Postojec¢a klasifikacija poslova zapos$ljavanja i mera
aktivne politike zaposljavanja nije uskladena sa klasifi-
kacijom intervencija politike trzista rada Eurostata koja
u skladu sa Smernicama za zaposljavanje Evropske uni-
je razlikuje sledece intervencije na trzistu rada: usluge
(usluge i aktivnosti javne sluzbe za zaposljavanje kojima
se obezbeduju informacije o ponudi poslova, obukama,
savetovanje o na¢inima trazenja posla i sl.), mere (mere
za aktivaciju nezaposlenih kroz obuke, podrzano/ zasti-
¢eno zaposljavanje i rehabilitaciju, podsticaje za zapo-
Sljavanje, direktno kreiranje radnih mesta, i podsticaje
za zapocinjanje posla) i podrska (finansijska pomo¢ da-
vanjem naknada nezaposlenima ili olakSicama za rano
penzionisanje).

3.2.6 Evidencije u oblasti zaposljavanja

ZoZ se u ¢lanovima 81 — 94. propisuje vrste i nacin vo-
denja evidencija Evidencije u oblasti zapos$ljavanja dok se
Pravilnikom o blizoj sadrzini podataka i nacinu vodenja
evidencija u oblasti zaposljavanja propisuje njihov sadrzaj.
U ZoZ se ne navodi svrha vodenja evidencija, pa je nejasno
zbog Cega se pojedine evidencije vode. Evidencije u oblasti
zaposljavanja su evidencije o: licu koje trazi zaposlenje;

50 Sluzbeni glasnik RS, br. 36/2009, 32/2013 i 14/2022 - dr. zakon.
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poslodavcu; obvezniku doprinosa za osiguranje za slucaj
nezaposlenosti; i potrebi za zaposljavanjem. Budu¢i da vo-
denje evidencije podrazumeva prikupljanje podataka NSZ
ne vodi evidenciju o obvezniku doprinosa za osiguranje za
slucaj nezaposlenosti jer je vodenje te evidencije u nadlez-
nosti Centralnog registra obaveznog socijalnog osiguranja
vec je samo korisnik podataka.

Neki od razloga za brisanje iz evidencije nezaposlenih lica
su sporni. Na primer, ¢lanom 87, stav 1, tacka 2. i 3. nezapo-
sleni se brise sa evidencije ukoliko odbije ponudeno posre-
dovanje za odgovarajuce zaposlenje ili se ne javi poslodavcu
kome ga uputi NSZ u vezi sa posredovanjem za odgovarajuce
zaposlenje. Odgovarajuce zaposlenje u skladu sa ¢lanom 33.
ZoZ po isteku roka od 12 meseci je i zaposlenje na poslovima
na nizem nivou u okviru iste ili srodne vrste stecenog obra-
zovanja, u skladu sa individualnim planom zaposljavanja,
uzimajuci u obzir radno iskustvo i stanje na trzistu rada. Ova
odredba potencijalno krsi i medunarodno pravo na slobodu
izbora zanimanja, koje je priznato i Ustavom Republike Srbije
51, Posebno je problemati¢na odredba iz tacke 1. navedenog
¢lana prema kojoj se nezaposleni brise iz evidencije ukoliko
se ne javi NSZ u rokovima propisanim zakonom budud¢i da u
praksi obavezno javljanje nezaposlenog lica ne podrazumeva
konsultacije sa savetnikom za zaposljavanje vec se najcesce
obavlja javljanjem evidenti¢aru i upisivanjem datuma za sle-
dece javljanje.>* Ovakva praksa se moze resiti preciziranjem
zakonske odredbe, tako da se odredi da se nezaposleno lice
prilikom dolaska javlja iskljucivo savetniku za zaposljavanje.

ZoZ ne predvida vodenje evidencija koje su klju¢ne za
procenu efektivnosti i efikasnosti pruzanja usluga i spro-
vodenju mera aktivne politike zaposljavanja: evidencija
o korisnicima usluga profesionalne orijentacije (ucenici i
studenti koji nisu na evidenciji NSZ), evidenciju o ucesni-
cima mera aktivne politike zaposljavanja kao i evidenciju
o korisnicima sredstava namenjenih za mere APZ. Imajudi
u vidu veliki broj teze zaposljivih lica kojima je potrebna
usluga savetovanja u profesionalnoj orijentaciji postavlja se
pitanje opravdanosti pruzanja ove usluge u¢enicima osnov-
nih i srednjih skola koji ¢ine vecinu korisnika ove usluge.

NSZ vodi i posebne evidencije o: strancu i licu bez dr-
zavljanstva; licu kome miruju prava po osnovu prava po
osnovu nezaposlenosti; licu privremeno spre¢enom za rad,
u skladu sa propisima o zdravstvenom osiguranju; licu pri-
vremeno spre¢enom za rad, saglasno drugim opravdanim
razlozima u skladu sa opstim aktom NSZ. Sadrzaj posebnih
evidencija je identi¢an evidenciji o nezaposlenom licu, pa
se postavlja pitanje ,posebnosti” ovih evidencija.

3.2.7 Nadzor nad nosiocima poslova
zaposljavanja
Sistem nadzora Ministarstva za rad nad nosiocima po-
slova zapoSljavanja nije ureden na adekvatan nacin za Sta

$1Sluzbeni glasnik RS, br. 98/2006 i 115/2021.
52 Videti: Ex post.
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postoji nekoliko razloga. ZoZ ne razdvaja nadzor nad za-
konitos¢u rada, koji se moze ostvariti koris¢enjem drugih
pravnih sredstava nezavisno od ovog zakona, i operativni
nadzor koji je daleko znacajniji za realizaciju predvide-
nih mera, usluga i aktivnosti. Takode, ne postoji definisan
nadzor nad pojedinim subjektima koji su de facto nosioci
poslova zaposljavanja, sto je logi¢no jer oni nisu do sada ni
prepoznati u zakonu kao takvi. Nadzor nad agencijama za
zaposljavanje se iscrpljuje mehanizmom dodele odnosno
oduzimanja dozvola, dok pojedine situacije (kao $to je
posredovanje radi zaposljavanja stranih drzavljana u Re-
publici Srbiji) nije regulisano pa samim tim nije ni predmet
potencijalnog nadzora. Dodatna okolnost koja nije pre-
poznata zakonom je da je nuzna medusektorska saradnja
sa drugim organima uprave i inspekcijskim sluzbama koje
su nadlezne za pojedine poslove zaposljavanja u skladu
sa njihovom prirodom i pravnom regulativom (na primer,
trzisna inspekcija je nadlezna za kontrolu oglasavanja).

3.2.8 Osiguranje za slucaj nezaposlenosti
— osiguranici, uslovi za ostvarivanje
prava iz osiguranja i naknada za
slu¢aj nezaposlenosti

ZoZ ne reSava pitanje ko su osiguranici za sluc¢aj neza-
poslenosti. Zakonom o doprinosima za obavezno socijal-
no osiguranje, njihov krug je smanjen — doprinosi za ovu
vrstu socijalnog osiguranja placaju se samo u slu¢ajevima
zakljuc¢enog ugovora o radu i ugovora o obavljanju privre-
menih i povremenih poslova. Ovo nije u skladu sa nacelom
omogucavanja finansijske sigurnosti radnika u periodima
bez zaposlenja i znacajno umanjuje krug osiguranika u
poredenju sa reSenjima u veceni evropskih drzava.

Uslovi koji su postavljeni da bi jedno lice koje se smatra
osiguranikom moglo da ostvari prava u sluc¢aju nezaposle-
nosti, suvise su rigidni i obuhvataju izuzetno mali procenat
slucajeva prestanka radnog odnosa ili radnog angazovanja.
Osnovna premisa koris¢enja prava iz osiguranja za slucaj ne-
zaposlenosti jeste da je lice moze koristiti prava samo ukoliko
je radni odnos prestao nastupanjem objektivnih okolnosti na
koje to lice nije moglo da utice. Ako je u pitanju prestanak
radnog odnosa usled sporazumnog raskida ugovora o radu, ili
je radni odnos prestao krivicom zaposlenog, lica ne mogu da
koriste prava iz osiguranja za sluc¢aj nezaposlenosti. Trebalo
bi razmotriti, u svetlu nalaze iz uporedne analize i predlo-
ga iz ex post analize efekata ZoZ, da se ova reSenja ublaze
tako da veci broj lica moze koristiti prava iz osiguranja za
slu¢aj nezaposlenosti, bez obzira na nacin na koji je njihovo
prethodno radno angaZovanje prestalo. Trebalo bi pri tome
imati u vidu da je naknada za slu¢aj nezaposlenosti pravo iz
osiguranja za koje je osiguranik redovno uplacivao doprinose,
i da ta cinjenica mora biti uzeta u obzir prilikom odrediva-
nja osiguranih slucajeva. U pojedinim slucajevima bi trebalo
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razmisliti i o modifikacijama u pogledu prethodnog trajanja
osiguranja za pojedine kategorije (na primer, mlade) kao i
za produZenje duzine trajanja prava iz osiguranja za poje-
dine kategorije, odnosno nezaposlena lica koja u trenutku
isteka prava iz ovog osiguranja nisu spremna da se zaposle
iz objektivnih razloga a nisu obuhvaceni vaze¢im zakonskim
reSenjem (trudnoca, teska bolest).

I1znos naknade za slucaj nezaposlenosti nije dovoljna da
ostvari svoju svrhu i odrzi primanja nezaposlenog lica na
prihvatljivom nivou izmedu dva zaposlenja. Izmenama ZoZ
kojima je uveden drugaciji obracun naknade za slu¢aj neza-
poslenosti, uvedena je formula ¢ijom primenom se dobijaju
iznosi koji ne mogu da nadomeste izgubljena primanja u
odgovaraju¢em procentu. Takode, ovi iznosi su tokom celog
perioda primene ZoZ u padu u odnosu na realne troskove
Zivota (videti detalje u ex post analizi efekata ZoZ).

3.2.9 Pracenje, izveStavanje i
vrednovanje mera aktivne politike
zaposSljavanja

Pracenje, izveStavanje i vrednovanje mera aktivne po-

litike zaposljavanja sadasnjim ZoZ nije uredeno na siste-
matican nacin. Naime, ova tri procesa su meduzavisna i
na takav nacin treba da budu uredeni ZoZ $to nije slucaj.

U ¢lanu 61. je navedeno da su ocena i prac¢enje efekata
APZ usmerene na pracenje sprovodenja Strategije i Akci-
onog plana, kao i njihovog uticaja na stanja i kretanja na
trziStu rada, u cilju stvaranja uslova za preduzimanje mera
usmerenih na njeno unapredenje pri ¢emu se ne pravi ra-
zlika izmedu ova dva procesa. Nisu navedeni indikatori i
izvori podataka za pracenje niti je definisana vrsta evalua-
cije, odnosno vremenski okvir unutar kojeg se vrsi, pa je u
tom smislu potrebno naciniti funkcionalnu vezu sa tekstom
Strategije, odnosno akcionih planova, kojima su ova pitanja
razradena. Pracenje efikasnosti sprovodenja mera aktivne
politike zaposljavanja iz Akcionog plana kako se navodi u
¢lanu 42. odreduje se Sporazumom o ucinku i na osnovu
njega se daje ocena realizacije aktivne politike zapo$ljavanja
od strane NSZ na osnovu redovnih mesecnih, tromesecnih i
godisnjih izvestaja, kao i vanrednih izveStaja NSZ Ministar-
stvu. Nadleznost za pracenje i ocenu dokumenata javnih
politika i Sporazuma o u¢inku ima Ministarstvo rada.

ZoZ predvida da izvestaje o dokumentima u oblasti zapo-
Sljavanja podnose: Ministarstvo za rad za strategiju i akcione
planove zaposljavanja (¢lan 37.), organi Autonomne pokra-
jine i lokalne samouprave za planove zaposljavanja (¢lanovi
40.i41.),iNSZ za sporazum o ucinku (¢lan 42.). Pored toga,
Upravni odbor NSZ podnosi izvestaj o radu NSZ (¢lanovi 13.
i 14) pri ¢emu polugodisnji izvestaj o radu podnosi Ministar-
stvu, a godisnji Vladi RS. ZoZ ne propisuje elemente koje
treba da sadrze navedeni izveStaji, niti se, osim u slucaju
Sporazuma o u¢inku, navodi svrha u koju ¢e biti koris¢eni —
ovo pitanje trebalo bi resiti zakonskom odredbom.

3.3 Strateski okvir

U Strategiji zaposljavanja u Republici Srbiji za peri-
od od 2021. do 2026. godine, koja predstavlja osnovni
politicki i strateski dokument u oblasti zapoSljavanja,
kao opsti cilj navedeno je ,uspostavljanje stabilnog i
odrzivog rasta zaposlenosti zasnovanog na znanju i
dostojanstvenom radu”. Ovaj cilj bi se postigao kroz
realizaciju vise posebnih ciljeva:

1. Ostvarivanje rasta kvalitetne zaposlenosti kroz

medusektorske mere usmerene na unapredenje
ponude rada i traznje za radom;

2. Unapredenje poloZaja nezaposlenih lica na trzistu
rada;

3. Unapreden institucionalni okvir za politiku zapo-
Sljavanja.

ldentifikovanje potencijalnih izmena i dopuna ZoZ
korespondira sa navedenim opStim ciljem i posebnim
ciljevima. Uoceni problemi u velikoj meri se odnose na
funkcionisanje i efikasnost u radu Nacionalne sluzbe za
zaposljavanje; uredenje rada drugih aktera na trziStu rada i
uredenje medusobne interakcije ovih aktera, kao i saradnje
sa NSZ; unapredenje statusa nezaposlenog lica, prava koja
se ostvaruju i nacina njihovog ostvarivanja.

3.4 ldentifikovani problemi

3.4.1 Nizak nivo socijalne i ekonomske
sigurnosti trazilaca zaposlenja
posebno nezaposlenih osoba i
zaposlenih koji su u riziku od
gubitka posla

Uzroci:

Nizak obuhvat nezaposlenih naknadama za osigura-
nje za slucaj nezaposlenosti;

Nizak iznos naknada za slucaj nezaposlenosti;

Smanjenje stope doprinosa za nezaposlenost sa 1,5%
na 0,75% ukidanjem obaveze pla¢anja doprinosa od
strane poslodavaca;

Nizak iznos sredstava za APTR;

Nedostatak kapaciteta NSZ za individualizirani pri-
stup ranjivim nezaposlenima;

Nedostatak informacija o uskladenosti potreba i po-
traznje za radnim mestima.

Obuhvat nezaposlenih naknadama za osiguranje za slucaj
nezaposlenih smanjuje se iz godine u godinu kako u apsolut-
nim tako i u relatnim pokazateljima. Dok je broj nezaposlenih
u 2021. godini smanjen za 31% u odnosu na 2010. godinu,
broj korisnika nov€ane naknade za slucaj nezaposlenosti je
smanjen za 59% S$to je rezultiralo time da u 2021. godini
pravo na novcanu naknadu ostvaruje Sest od sto nezaposlenih
dok je 2010. godine svaki deseti na evidenciji ostvarivao ovo
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pravo. Poostravanje kriterijuma za ostvarivanje ovog prava
pored toga $to je uticalo na smanjenje broja korisnika prava
praceno je i smanjenjem iznosa naknade u odnosu na pro-
secnu zaradu: prosecan iznos neto naknade u 2010. godini
iznosio je 35,2% prosecne neto zarade, a u 2022. godini 20,5%
53, U poredenju sa evropskim zemljama koje imaju obavezno
osiguranje za slucaj nezaposlenosti, Srbija ima najniZu stopu
doprinosa (0,75%). Pored toga, sem Madarske, nijedna druga
zemlja ne oslobada poslodavce plac¢anja doprinosa, a u devet
od 20 zemalja doprinose za nezaposlenost placaju iskljucivo
poslodavci. Odlukom da se ukinu doprinosi za osiguranje za
slu¢aj nezaposlenosti na teret poslodavca u 2019. godine,
prihodi NSZ po ovom osnovu su smanjeni u 2020. za 10,43
milijarde dinara odnosno za 44%. NSZ nezaposlenima ispla-
¢uje samo deo prihoda koji su prikupljeni iz osiguranja za
slucaj nezaposlenosti pa je tako u 2021. godini od ukupnih
prihoda za osiguranje za slu¢aj nezaposlenosti ispla¢eno 55%
sredstava za naknade za slucaj nezaposlenosti dok su ostala
sredstva utrosena za druge namene. U tom smislu bi trebalo
zakonom predvideti da se sredstva prikupljena po osnovu
uplate doprinosa za osiguranje za slucaj nezaposlenosti, mogu
trositi samo u svrhe isplate naknade za slu¢aj nezaposlenosti
i pripadajucih doprinosa, u skladu sa zakonom. U slu¢aju da
se sredstva ne iskoriste u toku godine treba predvideti mo-
guc¢nost da se iskoriste za mere APTR namenjene korisnicima
naknade za slu¢aj nezaposlenosti.

Za mere APTR u poredenju sa zemljama EU, Srbija naj-
manje izdvaja iskazano kako procentom BDP, tako i u ap-
solutnim iznosima. Izdvajanja za mere APZ su daleko ispod
sredstava planiranih strateskim dokumentima®*. Od 2012.
godine a zaklju¢no sa 2021. godinom, za mere i programe
APZ bilo je izdvojeno manje od 0,1% BDP na godisSnjem ni-
vou. Donosenjem Strategije zaposljavanja u Republici Srbiji
za period od 2021. do 2026. godine napusteno je opredelje-
nje za obezbedivanje adekvatnih finansijskih resursa za za-
posljavanje buduci da su planirana izdvajanja od 0,2% BDP
u 2026. godini, a prate¢im Akcionim planom je predvideno
izdvajanje za APZ u 2023. godini od 0,14% BDP.>

Nisu obezbedeni instrumenti za prikupljanje informa-
cija i kreiranje baze o slobodnim radnim mestima. NSZ
ima veoma ogranicene kapacitete za individualizirani rad
sa nezaposlenima kako u pogledu broja savetnika koji
rade sa nezaposlenima i poslodavcima tako i u pogledu
upravljanja informacijama sa trzista rada, sprovodenju
evaluacija mera aktivne politike zaposljavanja i kratko-
ro¢nih i dugoro¢nih prognoza potreba na trzistu rada.

Posledice: visoko uces¢e dugoroc¢ne i veoma duge neza-
poslenosti; visoka stopa rizika od siromastva nezaposlenih;
niska stopa zapos$ljavanja lica sa evidencije NSZ; visoko uce-
S¢e teze zaposljivih (starijih radnika, nekvalifikovanih i dr.).

Slika: Stopa doprinosa za osiguranje za slucaj nezaposlenosti (% mesecne zarade), januar 2018. godine
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Izvor podataka: The International Social Security Association (ISSA)

Napomena: Stope doprinosa kod ugovora na odredeno vreme u Spaniji su vece i iznose 1,6% za zaposlenog i 6,7% za
poslodavca.

53 Proracun autora na osnovu podataka NSZ o iznosu novcane naknade i RZS o godiSnjoj prosec¢noj zaradi.

% Nacionalnom strategijom zaposljavanja za period 2011 — 2020. godine planirano je izdvajanje za mere aktivne
politike zaposljavanja na 0,4% BDP-a do 2013. godine, a zatim i na 0,5% do kraja perioda.

%6 Pored navedenog, trebalo bi naglasiti i da su predstavnici poslodavaca u okviru fokus grupa kao jedan od problema

naveli preteranu administraciju prilikom konkurisanja na mere APTR. Trebalo bi razmisliti da se ovaj postupak

pojednostavi i ubrza. 0,00
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3.4.2 Deregulisanost nosilaca poslova
zaposljavanja i neuredeni odnosi
nosilaca poslova zaposljavanja
sa Nacionalnom sluzbom za
zaposljavanje.

Uzroci: Subjekti koji se fakti¢ki bave poslovima za-
posljavanja, kao $to su razliciti oblici internet portala za
zaposljavanje, agencija za regrutaciju, organizacija civil-
nog drustva, i sli¢no, nisu regulisani zakonom. Pojedini
subjekti koji se bave poslovima zaposljavanja i koji su
relevantni za trziSte rada uredeni su posebnim zakonima
(agencije za privremeno zaposljavanje, studentsko-omla-
dinske zadruge) ali nisu prepoznate zakonom kojim se
ureduje trziSte rada. Agencije za zaposljavanje kao jedan
od prepoznatih nosilaca poslova zaposljavanja, kao ni
drugi neprepoznati nosioci poslova zaposljavanja, nemaju
ureden odnos sa Nacionalnom sluzbom za zaposljavanje.

Posledice: Ne postoji sistem licenci (dozvola), registra-
cije, kao ni zakonom ureden sistem nadzora i odgovornosti
za obavljanje poslova zaposljavanja od strane subjektima
koji se fakticki bave poslovima zaposljavanja a koje zakon
ne prepoznaje kao nosioce poslova zaposljavanja. Nosioci
poslova zaposljavanja koji su uredeni drugim zakonom
nisu prepoznati kao deo sistema zaposljavanja, Sto uzro-
kuje nedostatak podrske njihovom radu ali i nedostatak
sistema nadzora i odgovornosti u odnosu na pojedine su-
bjekte (studentsko-omladinske zadruge). Ne funkcionise
odnos ugovaranja poslova zaposljavanja izmedu Nacio-

nalne sluzbe za zaposljavanje i agencija za zaposljavanje;
ovakav ugovorni odnos nije normativno moguc¢ kada je re¢
o drugim neprepoznatim nosiocima poslova zaposljavanja.

3.5 Ciljne grupe na koje uticu
identifikovani problemi

3.5.1 Nezaposleni

Nezaposleni su ciljna grupa na koju navedeni problemi
najvise uticu. Medutim unutar ove grupe, a u odnosu na
njihova socio-demografska obelezja, trajanje nezapo-
slenosti i rizik od dugoro¢ne nezaposlenosti posebno su
pogodeni nezaposleni bez kvalifikacija, stariji, pripadni-
ci romske nacionalne manjine, osobe sa invaliditetom,
korisnici nov¢ane socijalne pomoci i samohrane majke.
Podaci o u¢escu dugoro¢ne nezaposlenosti pokazuju da
je blizu dve trecine.

3.5.2 Zaposleni koji su u riziku od
gubitka posla

Trziste rada u Srbiji karakterise visok udeo zaposlenih
koji su u nesigurnim oblicima rada (rad na odredeno te
privremeni radni angazman), a medu nesigurno zapo-
slenim najvise je mladih. Ovu grupu ZoZ ne prepoznaje
kao ranjivu grupu tako da im (kao ni potencijalnim vis-
kovima zaposlenih) nisu dostupne mere aktivne politike
zaposljavanja.
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4. Opsti cilj i specificni ciljevi

OPSTI CIL):

Povecanje sigurnosti nezaposlenih kroz adekvatnu socijalnu podrsku®® i ukljuc¢ivanje na

trziste rada.

Specificni ciljevi:

Sc 1) Omogucditi ostvarivanje prava na slobodno iza-
brano zaposlenje kroz uspostavljanje sistema celozivotog
karijernog usmeravanja i posredovanja u zaposljavanju
u skladu sa kompetencijama pojedinca i mogu¢nostima
zaposljavanja kako bi se dostigao najve¢i moguci nivo
kvalitetne zaposlenosti.

Sc 2) Povecati zaposljivost kroz mere aktivne politike
trziSta rada usmerene na obrazovanje i obuku u skladu sa
potrebama trziSta rada, podsticanje zaposljavanja.

Sc 3) Omoguc¢iti adekvatnu socijalnu podrsku osoba-
ma koje su ostale bez posla kao preduslov reintegracije
na trziste rada.

Sc 4) Ukljuciti sve aktere koji obavljaju poslove za-
posljavanja u sistem zapoSljavanja, kroz licenciranje i
urediti njihov medusobni odnos, kao i ugovorni odnos
sa Nacionalnom sluzbom za zaposljavanje.

Specifi¢ni ciljevi su usmereni ka stvaranju osnovnih
pretpostavki za funkcionisanje trzista rada u izmenjenim
okolnostima, sinergi¢ni su i ¢ine jednu celinu koja treba

da bude realizovana kroz normativne intervencije koje
¢e imati direktan uticaj na kvalitet i domasaj primene
zakona.

Ciljevi koji se odnose na usluge (Sc 1) i mere (Sc 2)
direktno su povezani sa ostvarivanjem opsteg cilja buduci
da te vrste intervencija doprinose ukljuc¢ivanje na trziste
rada. Pored toga, diferenciranje usluga i mera omogucava
bolje targetiranje pojedinih podgrupa nezaposlenih kao i
pracenje i vrednovanje efekata razlicitih intervencija kao
osnove za izmenu postojecih ili uvodenje novih programa.

Specificni cilj koji se odnosi na osiguranje za slucaj
nezaposlenosti (Sc 3) je komplementaran i u skladu sa op-
$tim ciljem povecanja sigurnosti nezaposlenih kroz ade-
kvatnu socijalnu podrsku i uklju¢ivanje na trziste rada.

Cilj usmeren na uredenje delatnosti svih aktera zapo-
Sljavanja (Sc 4) doprinosi unapredenju institucionalnog
okvira za sprovodenje politike zapo$ljavanjac¢ime ce se
unaprediti kvalitet i usluga i programa aktivne politike
trzista rada

U okviru opcija za pojedinacne specificne ciljeve na-

57 Kao i u Ex post analizi, upotrebljeni termin ,socijalna podrska” podrazumeva mere koje se sprovode u cilju
poboljsanja socijalnog poloZaja nezaposlenog lica koje ne zavise od socijalnog osiguranja. Nezaposleno lice koje se
usled statusa nezaposlenosti nade u situaciji da ne moze da ostvari dovoljna finansijska sredstva za dostojanstven
Zivot njega i njegove porodice, prema ovom konceptu moZe ostvariti odredena prava koja nisu usmerena na njegovo
zaposljavanje, ve¢ na unapredenje trenutnog materijalnog polozaja. Prema tumacenju ¢lana 9. Medunarodnog
pakta o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima, nezaposlena lica spadaju u grupu onih koji oteZano ostvaruju
pravo na socijalnu zastitu (u najSirem smislu), pa tako i Medunarodna organizacija rada mere koje se odnose na
smanjenje rizika od socijalne ugrozenosti nezaposlenih, posmatra kao mere socijalne zastite. U ovom dokumentu
se one nazivaju merama ,socijalne podrske”, da bi se nacinilo jasno razlikovanje od mera koje su ve¢ predvidene
Zakonom o socijalnoj zastiti (Sluzbeni glasnik RS, br. 24/2011i117/2022 - odluka US), a medu kojima nema ovih
specificno usmerenih mera. Takode, termin ,podrska” je u skladu sa terminologijom koja je u upotrebi u Evropskoj
uniji. Prema klasifikaciji EUROSTAT-a, ,podrska politikama trzista rada” ukljucuje finansijsku pomo¢ davanjem
naknada nezaposlenima, ili olakSicama za rano penzionisanje (European Commission, Labour market policy statistics
— Methodology, Luxembourg: Publications Office of the European Union, 2018).




EX ANTE ANALIZA EFEKATA ZAKONA O ZAPOSLJAVAN)JU 1 OSIGURANJU ZA SLUCA] NEZAPOSLENOSTI

27

vedene su krajnje moguc¢nosti, uz postojanje i pojedinih
kompromisnih opcija.

Medu navedenim specificnim ciljevima u celini, od-
nosno u grupama prema predmetu i svrsi koja se zeli
postici, svakako postoje dodirne tacke a u nekom delu i
preklapanja.

Specificni ciljevi usmereni ka stvaranju osnovnih pret-
postavki za funkcionisanje sistema zaposljavanja u izme-
njenim okolnostima sinergi¢ni su i ¢ine jednu celinu koja
se realizuje kroz normativne intervencije koje ¢e imati
direktan uticaj na kvalitet i domasaj primene zakona.

Ciljevi koji se odnose na poslove zaposljavanja i raz-
granicenje poslova od mera, aktivnosti i usluga direktno

su povezani sa opStim ciljem ostvarivanja rasta kvalitet-
ne zaposlenosti kroz medusektorske mere usmerene na
unapredenje ponude rada i traznje za radom.

Ciljevi usmereni ka zaokruzivanju institucionalnog
okvira u oblasti zaposljavanja i ukljuc¢ivanja, odnosno
uredenja delatnosti, svih aktera zaposljavanja, svakako
mogu delovati kao jedna slozena celina koja je u funk-
ciji postizanja opSteg cilja unapredenja institucionalnog
okvira za sprovodenje politike zaposljavanja.

Specifi¢ni ciljevi koji su vezani za osiguranje za slucaj
nezaposlenosti svakako deluju komplementarno i u skla-
du sa opstim ciljem unapredenja poloZaja nezaposlenih
lica na trzistu rada.
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5. Preporucene izmene
u normativnom okviru
regulisanja trzista rada

5.1 Nacelne izmene

1. Naziv zakona moze biti izmenjen: Hrvatska, Slo-
venija, Austrija usvojile su zakone o trzistu rada. Naziv
.Zakon o zaposljavanju i osiguranju za slu¢aj nezaposle-
nosti” je deskriptivan i ne odgovara u potpunosti sadrzini.
Naziv ,Zakon o trzistu rada"” integriSe sva relevantna
pitanja koja su obuhvacena ili mogu biti obuhvaéena ovim
propisom.

2. U skladu sa prethodnom izmenom, potrebno je
ponovo odrediti predmet zakona, koji ¢e korespondirati
definiciji trziSta rada, odnosno elementima trzista rada
koje ¢e zakon urediti.

3. Potrebno je definisati zadatke drzave na trzistu rada.
Uz ve¢ postojecu ulogu u definisanju javnih politika u obla-
sti zaposljavanja treba uneti odredbe koje se odnose na:
obezbedivanje finansijskih sredstava u budzetu za spro-
vodenje strateskih dokumenata; obezbedivanje finansij-
skih sredstava za osiguranje za slu¢aj nezaposlenosti kroz
utvrdivanje nacina trosenja sredstava prikupljenih putem
placanja doprinosa za osiguranje za slucaj nezaposlenosti i
obavezu placanja doprinosa od strane poslodavaca i zapo-
slenih; obezbedivanje finansijskih sredstava za poslovanje
NSZ. Takode, imajuci u vidu da zakon mora jasno da ima
cilj svog donosenja odnosno da jasno reSava odredene
probleme, a da nije praksa da se pokazatelji ostvarenosti
ciljeva utvrduju u samom zakonu, potrebno je napraviti
institucionalnu vezu izmedu glavnog dokumenta javnih

politika u oblasti zapo$ljavanja (u ovom slucaju Strategija
zaposljavanja u Republici Srbiji za period 2021 — 2026 i
Akcioni plan za period 2024 — 2026 za realizaciju strategije
zaposljavanja u RS za period 2021-2026) i zakona kojim se
ureduje trziSte rada, kako bi se osigurao adekvatan sistem
pracenja njegovog sprovodenja.

4. Potrebno je izvrsiti klasifikaciju intervencija na
trziStu rada u skladu sa metodologijom Eurostata na:
usluge trziSta rada (celozivotno karijerno usmeravanje
i posredovanje u zaposljavanju), mere aktivne politike
trzista rada (obuke i obrazovanje, ukljucujuci i formal-
no obrazovanje®’, podrzano/ zasti¢eno zaposljavanje i
rehabilitaciju, podsticaje za zaposljavanje, direktno kre-
iranje radnih mesta, i podsticaje za zapocinjanje posla)
i osiguranje za slucaj nezaposlenosti. Na ovaj nacin ce
biti omogucno pracenje ukupnih direktnih i indirektnih
troskova usluga i mera aktivne politike zaposljavanja, a
samim tim i analizu troSkova i efekata.

5. lzdvajanja za mere APZ su daleko ispod sredstava
planiranih strateSkim dokumentima, pa bi trebalo zako-
nom regulisati da postoji obaveza finansiranja u skladu
sa predvidenim strateSkim ciljevima.

6. Trebalo bi razmisliti o boljoj razvijenosti i vecoj
vidljivosti postoje¢ih mehanizama kontinuiranog obave-
$tavanja poslodavaca o aktuelnim merama APTR, budu-
¢i da mnogi poslodavci i dalje tvrde da su neadekvatno
neinformisani.>®

8 U metodologiji Eurostata, paragraf 62: Institucionalno obrazovanje (kategorija 2.1) podrazumeva mere gde se
najveci deo obrazovanja (75% ili vise) obavlja u obrazovanoj instituciji (Skola/visa Skola, trening centar, i sli¢no).
Primeri programa PES: Belgija Supported return to formal education (FED); Republika Irska Back to education allowance
(BTEA); Poljska Scholarships for continuing formal education; Slovenija Formal education programs, Norveska ima 12
razlicitih programa obrazovanja u redovnim skolama, videti Labour market policy - Expenditure and participants - Data
2020, str. 81, https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=738&langld=en&publd=8527&furtherPubs=yes.

9 Misljenje predstavnika poslodavaca sa fokus grupa.
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A

7. U vezi sa prethodno predlozenim izmenama, po-
trebno je na sistematican nacin urediti prac¢enje, izve-
Stavanje i vrednovanje mera aktivne politike trzista rada.
Potrebno je definisati indikatore i izvore podataka kao i
nadleznost za izveStavanje, pracenje i vrednovanje.

8. Potrebno je prepoznati sve aktere na trzistu rada,
definisati njihov status, nacin rada i medusobni odnos. U
sklopu resavanja ovih pitanja moraju se odrediti potenci-
jalni rezimi rada ovih aktera, pre svega obuhvat poslova
koje bi potencijalno mogli da obavljaju i nacin registrova-
nja, odnosno pribavljanja dozvola za te aktivnosti. Kada
je re¢ o medusobnom odnosu, najvaznije je urediti njihov
odnos sa Nacionalnom sluzbom za zaposljavanje, kao i
nadleznim Ministarstvom za rad.

9. U skladu sa resenjima u prethodnoj tacki, mora se
urediti vrsenje nadzora nad svakom vrstom aktera na
trzistu rada, ukljucujuci i Nacionalnu sluzbu za zaposlja-
vanje, tako da se zakonom obezbede efikasni mehanizmi
detaljnog uvida u aktivnosti aktera, kao i mogucnost izri-
canja korektivnih mera, odnosno sankcionisanja postu-
panja protivno propisima. Ovaj nadzor mora odgovarati
polozaju aktera na trziStu rada, kao i vrsti poslova koje
obavlja.

10. Trebalo bi uvesti obavezu oglasavanja kod NSZ
slobodnih radnih mesta u svim organima javne vlasti (u
smislu Zakona o slobodnom pristupu informacijama od
javnog znacaja®), odnosno svih subjekata koji vrse zapo-
Sljavanje za radna mesta koja se pretezno ili u celini fi-
nansiraju iz javnih sredstava. Na ovaj nacin bi se povecala
transparentnost zaposljavanja u javnom sektoru. Sli¢no
reSenje postoji u Sloveniji gde javni sektor i preduzeca u
vec¢inskom drzavnom vlasnistvu imaju obavezu prijavlji-
vanja slobodnih radnih mesta Zavodu za zaposljavanje.
Imajuci u vidu da je u Republici Srbiji ova obaveza ve¢
regulisana pojedinim posebnim zakonima, moZe se raz-
misljati o uvodenju obaveze obaveznog prijavljivanja u
onim sektorima u kojima ovo pitanje nije do sada ure-
deno. Na ovaj nacin se izbegava potencijalna kolizija sa
posebnim zakonima, odnosno ne uvode se nove obave-
ze onim poslodavcima u javnom sektoru koji ve¢ imaju
obavezu oglasavanja. U vezi sa uvodenjem ove obaveze,
moralo bi se razmisljati i o povec¢anju kapaciteta odgo-
varajucih sluzbi u NSZ i Ministarstvu za rad, koje bi se
bavile nadzorom nad njenim sprovodenjem.

11. NSZ ima veoma ogranicene kapacitete za indivi-
dualizirani rad sa nezaposlenima kako u pogledu broja
savetnika koji rade sa nezaposlenima i poslodavcima tako i
u pogledu upravljanja informacijama sa trzista rada, spro-
vodenju evaluacija mera aktivne politike zapos$ljavanja i
kratkoro¢nih i dugoro¢nih prognoza potreba na trzistu

rada.®® U tom smislu bi trebalo zakonom regulisati uspo-
stavljanje jedinice u okviru Ministarstva za rad, ili nezavi-
sne institucije, koja bi se bavila istrazivanjima trzista rada.

12.Vazan segment, u skladu sa opredeljenjima potraznje
za radnom snagom u inostranstvu i izmenama Zakona o
strancima i Zakona o zaposljavanju stranaca, mora biti i
deo zakona koji se odnosi na strane radnike koji ostvaruju
prava po osnovu novog zakona. Aktuelni zakonski tekst
reguliSe samo pitanja koja se odnose na zaposljavanje do-
macih drzavljana u inostranstvu. Moraju se urediti pitanja
evidentiranja i izves$tavanja o zaposljavanju stranaca od
strane privatnih nosilaca poslova zaposljavanja koji ¢e imati
ovu mogucnost, kao i izricito urediti odnos prava regulisa-
nih ovim zakonom, prema stranim radnicima (na primer,
mogucénost da koriste usluge nosilaca poslova zaposljava-
nja prilikom trazenja zaposlenja, a u skladu sa izmenama
zakona kojima je regulisano njihovo zaposljavanje).

13. Medusektorska saradnja nije prisutna u odredba-
ma zakona, iako se pravni instituti koji se reguliSu tic¢u
razlicitih sektora. U skladu sa proSirenjem obuhvata no-
silaca poslova zaposljavanja, kao i drugim predloZenim
izmenama zakonskog teksta, mora se urediti odnos iz-
medu razli¢itih organa uprave i inspekcijskih organa u
primeni zakona (na primer, nadleznosti Inspektorata za
rad i TrziSne inspekcije).

14. Zakonski tekst mora biti usaglasen sa Zakonom
o zastiti podataka o licnosti u delu koji se odnosi na evi-
dencije i prikupljanje podataka. Mora se postaviti funk-
cionalna veza izmedu dva zakonska teksta.

15. Moraju se zakonom uvesti, odnosno blize regulisa-
ti, elektronske usluge NSZ i drugih aktera na trzistu rada.

16. U oblasti evidencija, potrebno je prepoznati prava
i obaveze novih nosilaca poslova zaposljavanja —koje po-
datke o licnosti mogu prikupljati i na koji nacin, imajuci
u vidu Zakon o zastiti podataka o li¢cnosti.

17. Potrebno je redefinisati vise parametara koji se
odnose na ostvarivanje prava iz osiguranja za sluc¢aj ne-
zaposlenosti. Dva najznacajnija su obuhvat ovih prava
(prosirenje obuhvata u odnosu na nacin prestanka rad-
nog odnosa) kao i nac¢in obrac¢una i visina naknade za
slucaj nezaposlenosti. Pored toga bi trebalo razmotriti
produZenje trajanja ovih prava u odredenim slu¢ajevima
(teza bolest, trudnoca) u skladu sa preporukama iz Ex
post analize. Konacno, trebalo bi zakonom predvideti da
se sredstva prikupljena po osnovu uplate doprinosa za
osiguranje za slu¢aj nezaposlenosti, mogu trositi prevas-
hodno u svrhe isplate naknade za slu¢aj nezaposlenosti
i pripadajucih doprinosa, u skladu sa zakonom. Ukoliko
je uplaceno vise sredstava nego Sto ce biti potroseno za
svrhe isplate naknade za slucaj nezaposlenosti, ostatak

59 Sluzbeni glasnik RS, br. 120/2004, 54/2007, 104/2009, 36/2010 i 105/2021.

8Misljenje predstavnika sindikata sa fokus grupa.
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sredstava moze se upotrebiti za finansiranje MAPZ.

18. Razvojem sistema kvalifikacija uspostavlja se me-
hanizam za prepoznavanje neuskladenosti izmedu ponude
i potraznje za radom na nivou kompetencija. Navedeni
proces zapocinje izradom standarda zanimanja odno-
sno opisom klju¢nih poslova i kompetencija potrebnih za
odredeno zanimanje te skupova kompetencija koji ¢e se
povezati sa skupovima ishoda uc¢enja u standardu kvalifi-
kacije, ukoliko je svrha kvalifikacije vezana uz zaposljava-
nje, odnosno trziste rada. Medutim u Srbiji uspostavljanje
sistema kvalifikacija nije krenulo od utvrdivanja standarda
zanimanja vec¢ se standardi kvalifikacija izraduju nezavi-
sno od standarda zanimanja. Potrebno je dodati odredbe
koje se odnose na razvoj i primenu nacionalne standardne
klasifikacije zanimanja (NSKZ), uklju¢ujuci nadlezna tela
i institucije. Trenutno je u upotrebi Sifarnik zanimanja
koji se koristi na osnovu Odluke o Jedinstvenom kodeksu
Sifara za unosenje i Sifriranje podataka u evidencijama u
oblasti rada®! ali je potrebno izraditi standarde zanimanja
(aktivnost ¢ija je realizacija u toku). Potrebno je utvrditi
nadleznost Ministarstva za: uspostavljanje i razvoj sistema
prikupljanja informacija o sadasnjim i budu¢im potrebama
trziSta rada kao i potrebnim kompetencijama; prikupljanje
podataka o promenama u kompetencijama potrebnim za
pojedina zanimanja i za predlaganje razvoja standarda
standarda zanimanja u odnosu na potrebe trzista rada; ra-
zvoj iizradu metodologije za izradu standarda zanimanja;
vodenje registra standarda zanimanja. Analogno nacional-
nom okviru kvalifikacija kao tela i institucije nadlezne za
razvoj i primenu NSKZ potrebno je definisati ulogu saveta,
agencije i sektorskih veca u razvoju i primeni nacionalne
standardne klasifikacije zanimanja.

19. Potrebno je zakonom regulisati realizaciju programa
»Garancija za mlade”. Buduci da se ovim programom stvaraju
odredene obaveze drzavnim organima, odnosno javnim in-
stitucijama, kako bi obezbedili da svi mladi dobiju kvalitetnu
ponudu za zaposljavanje, nastavak obrazovanja, pripravnistvo
ili stru¢nu praksu u okviru cetiri meseca od gubitka posla ili
napustanja formalnog obrazovanja, potrebno je da postoji
zakonski osnov njenog uvodenja. Garancija za mlade narocito
velike zahteve stavlja pred ministarstvo zaduzeno za rad/
zaposljavanje i javnu sluzbu za zapos$ljavanje. Ministarstvo
zarad je nadlezno za opSte upravljanje Garancijom, koheren-
tnost i koordinaciju politika na nacionalnom i lokalnom nivou,
odnose sa svim drzavnim i nedrzavnim partnerima, spro-
vodenje, pracenje i izveStavanje o postignutim rezultatima.
Sluzba za zaposljavanje se bavi svakodnevnim sprovodenjem
sistema pruzanja usluga Garancije za mlade (prijavljivanje,
profilisanje, usluge aktivacije i kvalitetna ponuda u roku od
Cetiri meseca) kao i prikupljanjem i sistematizacijom podatka
u okviru slozenog sistema za pracenje koji je uspostavio odbor
za zaposljavanje EU (EMCO). Dovoljno je da zakon sadrzi

61 Sluzbeni glasnik RS, br. 56/2018, 101/2020 i 74/2021.

opstu odredbu, koja bi bila pravni osnov za dalje uredenje
ovog programa podzakonskim aktima.

5.2 Pojedinacne izmene

5.2.1 Izrazi upotrebljeni u zakonu

1. Potrebno je dodati poseban ¢lan kojim bi se obuhva-
tili svi vazni pojmovi koji se upotrebljavaju u zakonu. Ovo
je uskladu sa savremenom nomotehnikom i prakti¢no je
reSenje koje olaksava razumevanje pojedinacnih normi,
odnosno povecava preglednost.

2. Pojmovi koji bi bili definisani posebnim ¢lanom
zakona:

Trziste rada. Definisati trziste rada kao oblast u kojoj
se susrecu trazioci posla sa poslodavcima koji traze
kandidate za slobodna radna mesta.

Politike trZista rada. U skladu sa metodologijom koja
se koristi u EU potrebno je definisati politike trzista
rada kao intervencije na trzistu rada koje preduzima
drZava, a koje su usmerene na postizanje njegovog
ucinkovitog funkcionisanja i ispravljanje neravnote-
Ze, pri cemu se one razlikuju od ostalih opstih mera
politike zaposljavanja po tome $to deluju selektivno
u korist pojedinih grupa na na trzistu rada. Politi-
ke trziSta rada ukljucuju usluge trzista rada, mere
aktivne politike trzis$ta rada i ostvarivanje prava na
osiguranje za slu¢aj nezaposlenosti.

Mere politike trZista rada. Mere aktivacije nezaposle-
nih osoba i drugih ugrozenih grupa koje ukljucuju:
obuke i obrazovanje, ukljucujuci i formalno obrazo-
vanje; podrzano/ zasti¢eno zaposljavanje i rehabilita-
ciju; podsticaje za zaposljavanje; direktno kreiranje
radnih mesta; podsticaje za zapocinjanje posla.

Nezaposleno lice. Kod definicije nezaposlenog lica
trebalo bi blize pojasniti $ta obuhvata formulaci-
ja ili na drugi nacin ostvarilo pravo na rad. Trebalo
bi u tom smislu navesti da se pod drugim nac¢inima
ostvarivanja prava na rad podrazumevaju, na primer,
registrovana radnja za obavljanje samostalne delat-
nosti (preduzetnicka radnja), registrovano poljopri-
vredno domacinstvo, obavljanje posla po pojedinim
ugovorima za odredenog poslodavca bez zasnivanja
radnog odnosa (ukoliko se na naknadu ostvareno po
osnovu ovih ugovora plac¢a doprinos za slucaj neza-
poslenosti). Ostaje moguénost taksativnog nabraja-
nja rezima rada koji se mogu smatrati ostvarivanjem
prava na rad, ili ostavljanje moguénosti tumacenja
Sirim klauzulama (na primer, svako lice koje je za-
kljucilo ugovor o obavljanju nekog posla, bez obzira
na konkretan rezim rada koji je ugovoren, ili — kako
je trenutno tumacenje — obavljanje poslova prema
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ugovorima kojima se ostvaruje naknada za koju se
placa doprinos za slu¢aj nezaposlenosti). Takode,
trebalo bi preispitati kako lica koja su ostvarila pravo
na porodi¢nu penziju mogu da se prijave na eviden-
ciju i traze zaposlenje — nuzno je dakle razdvojiti
porodi¢nu penziju kao specifican pravni institut iz
oblasti penzijskog osiguranja, od ostvarivanja uslova
za druge vrste penzija.®? Konacno, trebalo bi pre-
ispitati zasto se pod nezaposlenim licem ne moze
smatrati student osnovnih studija do navrsenih 26
godina zivota, budu¢i da postoji veci broj ovih lica
koja su zainteresovana da koriste usluge posredo-
vanja u zaposljavanju.

Lice koje trazi zaposlenje: Trebalo bi razmotriti zasto
se prema €lanu 3. stav 1. ZoZ, NSZ izdvaja kategorija
zaposlenih lica koja traze promenu zaposlenja. Uz
nezaposlene dovoljna je postoje¢a kategorija ,,drugo
lice koje trazi zaposlenje* ili moze da se uvede ka-
tegorija ,ostali traZzioci zaposlenja“, koja ukljucuje
sva lica koja se ne smatraju nezaposlenima u smislu
odredbe koja definiSe pojam nezaposlenog, pai tra-
zioce promene zaposlenja. Ostali trazioci zaposlenja
mogu biti definisani kao osobe koje traze zaposlenje,
a mogu biti ekonomski aktivne, ekonomski neaktiv-
ne i studenti. Za ,ostale trazioce zaposlenja“ bi dalje
trebalo definisati usluge koje su im dostupne (pro-
fesionalna orijentacija i posredovanje) kao i razloge
za prestanak vodenja evidencije.

TraZilac zaposlenja koji je u riziku od gubitka posla:
Unutar ostalih trazilaca zaposlenja treba izdvojiti
one koji ¢e ostati bez posla, bilo da ¢e biti proglaseni
viSkom zaposlenih ili im istice ugovor na odredeno
ili ugovor o privremenim i povremenim poslovima.
Za ovu grupu traZzilaca zaposlenja uz usluge, treba
omoguciti i uklju¢ivanje u mere APTR.

Poslodavac. Definicija poslodavca mora se uskladiti
sa izmenama koje su izvrSene u Zakonu o doprino-
sima za obavezno socijalno osiguranje. Budu¢i da
je ukinut doprinos za slucaj nezaposlenosti koji je
poslodavac placao, ova karakteristika se mora brisati
iz zakonske definicije poslodavca.

Nosioci poslova zaposljavanja. Kao nosioci poslova za-
posljavanja moraju se prepoznati svi akteri na trzistu
rada. U tom smislu pojam ,nosioca poslova zaposlja-
vanja“ ne moze biti ureden kao sada taksativno, veé¢
u skladu sa definicijom trzista rada — dakle, svako
ko vr$i odredene aktivnosti na trziStu rada mora biti
prepoznat kao nosilac poslova zaposljavanja (svi pru-
zaoci usluga na trziStu rada i spoljasnji izvodaci mera
APTR).

Individualni plan zapo$ljavanja. Sklapanje individual-

nog plana zaposljavanja bi trebalo da bude obavezno,
a ne mogucnost o kojoj ¢e se dogovarati sa nezapo-
slenim licem kako je trenutno navedeno u ¢lanu 46.
stav 1. ZoZ. Takode, trebalo bi da postoji zakonska
obaveza da se nezaposlenom licu omoguci konstan-
tan uvid u individualni plan zaposljavanja koji je
za njega izraden, Sto sada u praksi nije uvek slu-
¢aj. U tom smislu, trebalo bi realizovati moguénost
da individualni plan zaposljavanja bude dostupan
i onlajn, kako bi nezaposleno lice moglo da dodaje
informacije koje su od znacaja za pracenje njegove
realizacije — na primer, da moze da popunjava gde
je sve konkurisalo u periodu izmedu dva javljanja
savetniku.%

Novootvoreno radno mesto. Pod novootvorenim rad-
nim mestom mogu se podrazumevati povecanje broja
izvrSilaca na postoje¢im poslovima, kao i uvodenje
nove vrste poslova koja do tada nije postojala kod
poslodavca. U slucaju da je poslodavac u obavezi
da donese Pravilnik o organizaciji i sistematizaci-
ji poslova, dokazivao bi ove promene izmenama i
dopunama Pravilnika. U slu¢aju da nije u obavezi
da donese ovaj Pravilnik, moze dokazivati kroz evi-
denciju zaklju¢enih ugovora o radu u prethodnom
periodu. Kada je re¢ o periodu koji bi se morao po-
smatrati, ¢ini se da je Sest meseci dovoljno dugo
da se moze smatrati da je doslo do prave potrebe
za povecanjem broja zaposlenih, a ne do fingira-
nja iste. Dakle, ukoliko poslodavac moZe da dokaze
da u prethodnih Sest meseci nije imao potrebu za
odredenim radnikom ¢ije zaposljavanje sada trazi,
moze se smatrati da postoji realna potreba za novim
zaposljavanjem. Takode, trebalo bi razmotriti da se
izraz ,radno mesto” uskladi sa Zakonom o radu i da
se koristi termin ,poslovi“. Druga opcija je da se sam
izraz ,radno mesto"” posebno definise. Ukoliko se to
ne ucini, izraz ,radno mesto” moze se normativno
tumaciti iskljucivo u kontekstu zakona u kojima se
upotrebljava (dakle, u smislu bezbednosti i zdravlja
na radu ili posebnog rezima rada za drzavne sluz-
benike), $to svakako nije bila intencija zakonodavca
u ovom slucaju.

Upraznjeno radno mesto. Za razliku od novootvorenog
radnog mesta, kod upraznjenog radnog mesta mora
se obratiti paznja da su u pitanju poslovi koji su od
ranije definisani i uredeni Pravilnikom o organizaciji
i sistematizaciji poslova ali da na njima nije bilo izvr-
Silaca, odnosno da nije bio popunjen broj izvrsilaca
koji se sada zahteva. Rec je dakle o situaciji u kojoj je
vec bilo zaposlenih radnika na odredenim poslovima
ali ih vise nema u odredenom periodu zbog smanje-

83 Videti: Ex post.
6 Videti: Ex post.
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nja obima poslova. U trenutku kada poslodavac trazi
povecanje broja izvrsilaca na tim poslovima, doslo je
do povecanja obima posla. Period koji bi se gledao
unazad su tri meseca, budu¢i da je to period koji u
skladu sa Zakonom o radu mora da protekne izmedu
otpustanja radnika kao viska zaposlenih, i moguéno-
sti da se na iste poslove angazuje drugi radnik, i to iz
kategorije teze zaposljvih lica kako je to trenutno i
regulisano ZoZ. Za kori$¢enje izraza ,radno mesto*
vazi sve $to je prethodno rec¢eno kod predloga za
definisanje pojma ,novootvoreno radno mesto“.

Odgovarajuce zaposlenje. Ovaj pojam definisan je ¢clanom
33. ZoZ i sporan je sa stanovista slobode zaposljava-
nja lica, odnosno slobode izbora zanimanja. Kao $to je
istaknuto u Ex post analizi, definicija ,odgovarajuceg
zaposlenja“ morala bi da obuhvati objektivne i subjek-
tivne elemente. Dakle, osim insistiranja na zaposlenju
»U okviru stecenog nivoa i vrste obrazovanja“ u prvih
12 meseci trazenja posla, odnosno odustanka od tog
koncepta u potpunosti nakon 12 meseci, odgovarajuce
zaposlenje moralo bi da sadrZi i neke druge vazne ele-
mente, i to bez obzira na duzinu boravka lica na eviden-
ciji nezaposlenih. Pre svega, moguce je da lice i u toku
prvih 12 meseci pristane na obavljanje poslova za koje
su potrebne niZe kvalifikacije od onih koje poseduje.
Lica kojima je zaposlenje potrebno zbog teskog finan-
sijskog stanja, kao i ona koja se inace ne bavi iskljucivo
poslovima koji su vezani za formalno obrazovanje koje
su stekli, svakako ¢e pristati na posao koji smatraju
povoljnim imaju¢i u vidu njihovu subjektivnu situa-
ciju i potrebu za zaposlenjem, odnosno preferencije u
pogledu poslova koje bi obavljali. Zbog toga se svakom
nezaposlenom licu mora pristupiti individualno, od-
nosno nijedan od postavljenih uslova ,odgovarajuceg
zaposlenja“ ne bi morao da bude presudan (niti bi se
trazila njihova kumulacija). Takode, reSenje za nezapo-
sleno lice koje se nalazi na evidenciji duze od 12 meseci
nije da se njemu ponudi bilo kakav posao, pa da se brise
se evidencije u slu¢aju neprihvatanja. Naprotiv, sa ovim
licem se mora raditi u skladu sa dodatnim merama
kako bi se ucinilo zaposljivijim, odnosno kod ovih lica
narocito dolaze do izrazaja subjektivne preferencije u
kojem smeru njihova dodatna obuka moze da ide. Ako
se ovaj pristup primeni od samog pocetka, nema razloga
da ovim merama ne budu obuhvacena i ona lica koja su
na evidenciji krace od 12 meseci a z akoja se (subjektiv-
no) proceni da ¢e se tesko zaposliti sa kvalifikacijama
koje u tom trenutku poseduju. Konac¢no, ne bi trebalo
insistirati na zaposljavanju lica (bez obzira na to koliko
dugo se nalazi na evidenciji) ukoliko ono ne Zeli da radi
poslove koji jesu u okvirima kvalifikacija koje poseduje
ali kod poslodavca koji nije popularan kod radnika iz
bilo kojeg razloga (zbog toga Sto je vise puta sank-

4Videti: Ex post.

cionisan za krsenje prava radnika, nalazi se na crnoj
listi poslodavaca Inspektorata za rad, bio je predmet
kritike u medijima zbog odnosa prema zaposlenima), ili
ukoliko se poslovi nude pod uslovima koji nisu u skladu
sa ocekivanjima i/ili moguc¢nostima nezaposlenog lica
(niska zarada, nepovoljan raspored radnog vremena,
cest prekovremenirad, rad na terenu ili ¢esti odlasci na
sluzbeni put). U ovom drugom sluc¢aju se moraju imati u
vidu i okolnosti koje su subjektivne, pa i privatne priro-
de, kao Sto su primanja i drugi uslovi rada nezaposlenog
lica na prethodnim poslovima koje je obavljalo, kao i
porodic¢ne prilike, uskladivanje porodicnih i poslovnih
obaveza, i slicne okolnosti koje ¢e znacajno varirati u
odnosu na svako pojedinacno lice.

Druge mere usmerene ka zaposljavanju ili odrZzanju
zaposlenosti, u skladu sa aktom Viade Republike Srbije.
Uvodenje ovih mera ne moze biti u suprotnosti sa
osnovnim standardima rada, odnosno Zakonom o
radu; one se dakle moraju doneti u skladu sa zako-
nom i aktom Vlade Republike Srbije. Ovako nesto
se podrazumeva ali ocigledno nije primenjeno kod
programa ,Moja prva plata“, samim tim bi trebalo
biti naznaceno u definiciji mera.®

Osiguranik za slucaj nezaposlenosti. ZoZ trenutno ne
sadrzi ovu definiciju. Predlog je da se ona uvede,
analogno definicijama osiguranika iz Zakona o pen-
zijskom i invalidskom osiguranju i Zakona o zdrav-
stvenom osiguranju, a u skladu sa drugim preporu-
kama u okviru koih ¢e biti determinisani elementi
ko moze biti osiguranik.

5.2.2 Nosioci poslova zapoSljavanja

1. Nosioci poslova zaposljavanja moraju biti prepoznati
u celini. Svi akteri koji trenutno fakticki obavljaju poslove
zaposljavanja mogu se podeliti na cetiri grupe. U prvoj gru-
pi su NSZ i agencije za zapoS$ljavanje, koje su prepoznate
ZoZ. U odnosu na ovu grupu ne bi trebalo da bude posebnih
izmena. U drugoj grupi su akteri koji su prepoznati i ure-
deni drugim zakonima, kao $to su agencije za privremeno
zaposljavanje i studentsko-omladinske zadruge. Oni bi mo-
rali biti preoznati u ZoZ, s tim $to je nacin funkcionisanja
i nadzora nad agencijama za privremeno zaposljavanje u
potpunosti ureden drugim zakonom (Zakon o agencijskom
zaposljavanju) dok bi studentsko-omladinske zadruge mo-
rale biti uredene i ZoZ u smislu komplementarne regulati-
ve koja odgovara Zakonu o zadrugama i dopunjava njegova
resenja, pre svega u pogledu izveStavanja o zaposljavanju,
kao i vrsenju nadzora nad radom studenstko-omladinskih
zadruga koji je trenutno neregulisan. U trecoj grupi su
akteri na trzistu rada koji trenutno nisu prepoznati u ZoZ
a aktivno obavljaju razne poslove zaposljavanja. Ovde se
pre svega misli na internet portale, OCD, razli¢ite agencije
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(koje nisu registrovane niti kao agencije za zaposljavanje,
ni kao agencije za privremeno zaposljavanje, kao $to su
na primer takozvane ,agencije za konsultantske usluge")
i druge subjekte. U odnosu na njih je vazno uspostaviti
tri zakonom uredena i obavezujuca sistema: sistem regi-
stracije i dozvola, sistem saradnje, i sistem izveStavanja
i nadzora nad radom. Konacno, u cetvrtoj grupi nalaze
se akteri koji odbijaju da se registruju i koji deluju izvan
zakonskog okvira, kao $to je ¢esto u praksi re¢ o stranim
agencijama za zaposljavanje koje dolaze u Srbiju i deluju
bez registracije, odnosno dozvole za obavljanje poslova
zaposljavanja. Njih zakon ne prepoznaje kao legalne ak-
tere i njihov polozaj treba pre svega urediti iskljucujucoj
(negativnom) normom — svako ko ne prode kroz meha-
nizme prepoznavanja i odobravanja bavljenja poslovima
zaposljavanja na zakonom propisan nacin, smatrace se
neregistrovanim subjektom i prema njemu, odnosno odgo-
vornom licu, ¢e biti pokrenuti odgovarajuci postupci. lako
se ovako nesto prakti¢no podrazumeva, ne bi bilo lose da
se uvede i direktnom zakonskom normom, kako bi se do-
datno pojacala imperativna zakonska obaveza registracije
i dobijanja dozvole za bavljenje poslovima zaposljavanja.

2. Trebalo bi uvesti moguénost odbijanja posredovanja
u zaposljavanja za poslodavce koji poseduju negativne
preporuke (poslodavci koji ne isplac¢uju zarade, ne upla-
¢uju doprinose za socijalno osiguranje, krse radna prava,
zaposljavaju na ,crno”, kao i poslodavci koji ne uplacuju
porez ili se nalaze u blokadi). U praksi se deSava da po-
slodavci kojima radnici odlaze jer ne isplacuju zarade ili
se prema njima odnose na neki drugi nezakonit nacin,
kao i poslodavci ¢iji su racuni u blokadi, zaposljavaju nove
radnike kako bi zamenili one koji su otisli. U takvim situa-
cijama je jasno da poslodavac ili sistematski krsi propise (u
slucajevima krsenja prava radnika, ne pla¢anja poreza ili
doprinosa) ili ne moze da isprati svoje zakonske obaveze (u
slu¢aju rac¢una u blokadi), pa je besmisleno vrsiti poslove
posredovanja u zaposljavanju u takvim okolnostima. Re-
levantni podaci prema kojima se mogu identifikovati takvi
poslodavci ve¢ postoje i mogu se jednostavno pregledati il
preuzeti na internet prezentacijama Inspektorata za rad,
Narodne banke Srbije i Poreske uprave.

3. Kada je rec¢ o uredenju do sada neregulisanih aktera
na trzistu rada, pomenuta tri sistema koja bi se morala
urediti otvaraju niz pitanja, medu kojima su najvaznija:

Sistem registracije i dozvola. Jasno je da se poslovi zaposlja-
vanja mogu obavljati samo ukoliko su ispunjeni odredeni
standardi od strane subjekta koji tim poslovima Zeli da se
bavi. Ono $to bi se svakako moralo traziti kao primarno,
jeste da je subjekt registrovan u Agenciji za privredne
registre, za neku delatnost koja je iz oblasti zaposljavanja.
DosadaSanja iskustva gde akteri na trziStu rada nemaju
registrovanu delatnost iz oblasti zapoSljavanja iako se
njome fakticki bave, kao i kada se delatnost zaposljava-
nja prikriva registracijom neke druge delatnosti (kao u
slu¢aju internet portala za zaposljavanje) neprihvatljivo
je stanje koje se zakonom mora urediti. Kada je re¢ o

sistemu dozvola, postoje dva pristupa reSavanju ovog
izazova. Prvi je da se svim akterima izdaju opSte dozvole
koje bi se odnosile na sve poslove zaposljavanja. Oni se
naravno ne bi nuzno bavili svim takvim poslovima ali ne
bi postojale prepreke, kada je jednom izvrsi registracija i
dobije dozvola, da svoju delatnost prosire bez dodatnih
administrativnih procedura. Drugi pristup podrazumeva
da se dozvole izdaju samo za odredene poslove iz dome-
na zaposljavanja. Subjekti koji dobiju dozvolu bi morali
da se dodatno obrate nadleznom Ministarstvu za rad u
slucaju da Zele svoju dozvolu da prosire (odnosno pribave
dodtnu dozvolu) za poslove kojima se do tada nisu bavili.
Tako se drugi pristup ¢ini birokratizovanim i potencijalno
nepotrebnim i neefikasnim, on je zapravo jedini racio-
nalan, pre svega imajuci u vidu uslove koje potencijalni
nosioci poslova zaposljavanja moraju da ispune. Ukoli-
ko bi dozvola bila jedinstvena, oni bi morali u trenutku
prijavljivanja za dozvolu da kumulativno ispunjavaju sve
uslove, $to nije niti racionalno, ni moguce traziti u velikoj
vecini slucajeva (na primer, od subjekta koji se prijavljuje
za dozvolu za posredovanje u zaposljavanju ne moze se
ocekivati da ispunjava uslove za obuku OSI). Zbog toga
je pristup sa vise vrsta dozvola jedini preporucen. Kako
Ce te vrste dozvola izgledati i koje uslove ¢e neko morati
da ispuni da bi dobio odredenu vrstu dozvola, zavisi od
podele poslova zaposljavanja u samom zakonu.

Sistem saradnje. Neophodno je raditi na utvrdivanju i
povecanju kapaciteta nosilaca poslova zaposljavanja,
koji su prepoznati zakonom i koji su na opisan nacin
dosli do dozvole za obavljanje odredenih poslova. U tom
smislu se zakonom mora stvoriti obaveza (a ne moguc-
nost, kao do sada) NSZ da odredene poslove delegira
onim nosiocima poslova zaposljavanja koji za to izraze
svoje interesovanje. Kao $to je opisano u uporednoprav-
nom delu ove analize, kao i Ex post analizi, postoji niz
modaliteta kako se ovo partnerstvo moze uspostaviti,
a koji se uglavnom svode na objavljivanje javnih poziva
za dodelu koncesija i za sprovodenje mera APTR.

Sistem izveStavanja i nadzora nad radom. U zavisnosti
od modela dozvola koji bude uspostavljen, svakako je
nuzno razviti i model nadzora i izveStavanja. Izvesta-
vanje moze biti povereno Ministarstvu za rad alii NSZ,
imajuci u vidu da ¢e se tako na jednom mestu stva-
rati slika o celokupnom trzistu rada, realnoj ponudi i
potraznji poslova, kao i kreirati mogu¢nost za dublje
analiticke poduhvate kada je rec¢ o prilagodavanju po-
nude aktuelnom stanju na trzistu rada. Kada je re¢ o
nadzoru, sistem dozvola ¢e svakako biti u nadleznosti
Ministarstva za rad pa je ono videno i kao primarni
kontrolor rada svih nosilaca poslova zaposljavanja. Ne
treba medutim izgubti iz vida medusektorsku prirodu
delovanja nosilaca poslova zaposljavanja, pa se u tom
smislu mora koordinisati sistem nadzora koji spada u
nadleZnosti viSe ministarstava (kao $to su Ministarstvo
privrede za oglasavanje, i Ministarstvo unutrasnjih
poslova prilikom zaposljavanja stranih drzavljana).
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Posebno bi trebalo preispitati obaveze NSZ prema
Ministarstvu za rad, u skladu sa Ex post analizom i
posebnim delom u okviru ove analize.

5.2.3 ZapoSljavanje domacih drzavljana
u inostranstvu

Prilikom uredenja zaposljavanja domacih drzavljana u
inostranstvu, mozemo se rukovoditi reSenjem iz hrvatskog
zakonodavstva, kojim je predvideno da su pravna i fizicka
lica koja obavljaju poslove u vezi sa zaposljavanjem duzna
da ministarstvu nadleznom za rad dostavljaju statisticke
podatke o obavljanju poslova iz oblasti zaposljavanja. Kada
pravna i fizicka lica koja obavljaju poslove u vezi sa zapo-
Sljavanjem obavljaju poslove posredovanja za zaposljava-
nje u inostranstvu, duzna su da ih obavljaju u saradnji sa
nadleznim organima pojedinih drzava, kao i da upoznaju
lica za koja posreduju o uslovima Zivota i rada, pravima i
obavezama po osnovu rada i drugim bitnim elementima
zakonitosti rada i uslova rada. Ona snose odgovornost
prema licima za koje su posredovali za rad u inostranstvu,
za zakonitost njihovog zapoSljavanja i rada saglasno za-
konodavstvu zemlje u kojoj posreduju i da snose troskove
prevremenog povratka lica za koje su posredovale ako je taj
povratak uzrokovan nezakonitim zaposljavanjem ili radom.
Duzni su i da licima za koje su posredovale u inostranstvu
pruze svu potrebnu pomo¢ u ostvarivanju njihovih prava
po osnovu rada nakon povratka sa rada u inostranstvu.

5.2.4 ZapoSljavanje stranaca u Republici
Srbiji

Da bi trziste rada bilo u potpunosti regulisano jednim
krovnim zakonom, potrebno je utvrditi polozaj i ulogu
nosilaca poslova zaposljavanja u odnosu na strance koji se
zaposljavaju u Republici Srbiji, imajuci u vidu redenja koja
su predlozena izmenama Zakona o strancima i Zakona o
zaposljavanju stranaca u 2023. godini.®

Kada je re¢ o NSZ, prevashodno je potrebno naglasiti
obavezu koja postoji prema Zakonu o zaposljavanju stranaca,
da se u postupku dobijanja jedinstvene dozvole vrsi procena
ispunjenosti uslova za zaposljavanje stranca, ukljucujuci i
posebne slucajeve zaposljavanja stranaca, kao i regionalni
test trzista rada. Ove obaveze su regulisane posebnim za-
konom i bi¢e dalje razradene podzakonskim aktima. Imajuci
u vidu prethodnu praksu, kao i dosledno sprovodenje ideje
o jedinstvenom regulisanju trzista rada krovnim zakonom,
potrebno je uputiti na odredbe posebnih zakona.

Potom, potrebno je ukazati da strani radnici mogu
ostvarivati prava po osnovu nezaposlenosti, kao i iz osigu-
ranja za slucaj nezaposlenosti (ovo je ve¢ uredeno Zako-
nom o zaposljavanju stranaca ali bi se budu¢im zakonom
o trziStu rada moglo urediti detaljnije).
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Potrebno je ukazati na Cinjenicu da se strancima koji
uspesno produ postupak dobijanja jedinstvene dozvole mo-
raju obezbediti identi¢ni uslovi rada koje poseduju domaci dr-
zavljani, kao i da stranci mogu nakon zaposljavanja da ostvare
sva prava po osnovu rada, kao i domaci drzavljani. Potrebno
je ukazati i na poseban status stranaca kojima je prestao
radni odnos ili radno angaZovanje, a kojima prema novom
zakonskom resenju ne prestaje automatski jedinstvena do-
zvola ukoliko pronadu novo zaposlenje u roku od 30 dana.

Kada je re¢ o nosiocima poslova zapoSljavanja u pri-
vatnom sektoru, trebalo bi urediti obaveze koje se odnose
na posredovanje u zapoS$ljavanju stranaca i pruzanje dru-
gih usluga strancima povodom zaposljavanja. Kao i kod
zaposljavanja domacih drzavljana u inostranstvu, mogla
bi se uvesti odgovornost posrednika u zapos$ljavanju za
zakonitost zaposljavanja, odnosno zakonite uslove rada
stranih radnika.

5.2.5 Nadzor ministarstva za rad nad
NSZ i drugim nosiocima poslova
zaposljavanja

Moguce je naciniti nekoliko preporuka kvalitetnije

palete mehanizama kojima se nadzor moze vrsiti, od-
nosno preciziranjem odredenih postoje¢ih mehanizama
nadzora. Pretpostavka za sprovodenje efikasnog nadzora
je utvrdivanje hijerarhijskog odnosa akata u oblasti za-
posljavanja, a koje donosi Vlada RS, Ministarstvo i NSZ.

1. ZoZ predvida da izveStaje o dokumentima u oblasti
zaposljavanja podnose: Ministarstvo za rad za strategiju i
akcione planove zaposljavanja (¢lan 37.), organi Autono-
mne pokrajine i lokalne samouprave za planove zaposlja-
vanja (¢lan 40. i 41.), i NSZ za sporazum o ucinku (¢lan
42.). Pored toga, Upravni odbor NSZ podnosi izvestaj o
radu NSZ (¢lan 13.i 14) pri ¢emu polugodisnji izvestaj o
radu podnosi Ministarstvu, a godi$nji Vladi RS. ZoZ ne
propisuje elemente koje treba da sadrze navedeni izve-
s$taji, niti se, osim u slucaju Sporazuma o uc¢inku, navodi
svrha u koju ¢e biti koris¢eni — ovo pitanje trebalo bi
resiti zakonskom odredbom. Takode, trebalo bi uvesti u
zakon eksplicitnu odredbu prema kojoj NSZ ne bi mogla
da donosi samostalne odluke koje su suprotne od usvo-
jenih akata Vlade Republike Srbije i Ministarstva za rad
(ovo se podrazumeva ali je ocigledno potrebno naglasiti
imajuci u vidu dosadasnju praksu).

2. Sporazum o uc¢inku NSZ ureden je ¢lanom 42. ZoZ i
stice se utisak da nije lociran u okruzenju pitanja kojima bi
trebalo da pripada. Naime, aktivna politika zaposljavanja je
deo javnih politika u oblasti zaposljavanja: strategije zapo-
Sljavanja i akcionog plana kojim se operacionalizuju stra-
teski ciljevi i mere. Akcioni plan zaposljavanja je osnova za
izradu programa rada NSZ, a sporazum o u¢inku instrument

85 U trenutku izrade Ex ante analize oba zakona su se nalazila u statusu predloga zakona, u Narodnoj skupstini

Republike Srbije.
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za merenje u¢inka NSZ u odnosu na ciljne vrednosti postav-
liene u akcionom planu. Medutim u ZoZ program rada NSZ
nije prepoznat kao planski dokument koji proizlazi iz stra-
teskih dokumenata, niti odreden njegov sadrzaj i elementi.
Nadalje, nije uspostavljena veza izmedu programa rada i
sporazuma o ucinku tako da se u programima rada ne na-
vode pokazatelji u¢inka koji su klju¢ni za procenu rada NSZ.
Stavom 4. ovog ¢lana navedeno je da stepen ostvarenosti
ucinka utvrdenog Sporazumom predstavlja osnov za ocenu
realizacije aktivne politike zapoS$ljavanja od strane NSZ.
Osim ove nacelne odredbe, nije dovoljno jasno odredeno
ko ocenjuje stepen realizacije aktivne politike, osim ako se
zakljucak ne izvodi iz tacke 6) stava 3. koji ureduje podno-
senje redovnih mesecnih, tromesecnih i godisnjih izvestaja
(i vanrednih izvestaja — kada je to potrebno) NSZ Mini-
starstvu za rad, $to bi moglo da znaci da ono donosi ocenu.
Nije utvrdeno ni $ta su posledice te ocene. Takode, smisao
postojanja ovakvog sporazuma nije sasvim jasna, bududi
da je akcionim planom predvideno koje mere i aktivnosti
NSZ treba da sprovodi, a na osnovu izvestaja je moguce
proceniti stepen njihove realizacije, odnosno ucinak NSZ.
Smisao bi svakako mogao biti da se procenjuju efekti rada
NSZ. To se medutim moze uraditi preko outcome indikatora,
a ne preko output indikatora koji su postavljeni u akcionom
planu. Problem predstavlja ¢injenica da NSZ nema sistem
upravljanja uc¢inkom, pa se stoga dolazi do zakljucka da
nema smisla ni sporazum o ucinku.*®

3. U strukturi NSZ ne postoji nadzorni odbor, dok je
sastav Upravnog odbora smanjen u sklopu ,racionalizacije”
njenog organizovanja. Upravni odbor je prema ¢lanu 12.
ZoZ sacinjen od sedam ¢lanova, koje bira Vlada Republike
Srbije. Cetiri ¢lana i predsednik Upravnog odbora biraju
se na predlog ministra nadleznog za rad i zapoS$ljavanje,
a tri na predlog Socijalno-ekonomskog saveta Republike
Srbije.®” Ne postoje ograni¢enja u predlaganju, odnosno
izboru ¢lanova Upravnog odbora, $to je loSe reSenje jer
potencijalno vodi postavljanju kadrova koji ne moraju biti
strucni za poslove zaposljavanja, niti imaju posebnu oba-
vezu da odgovaraju za svoj rad nadleznom ministarstvu.
Na ovaj nacin se gubi institucionalna veza izmedu mini-
starstva nadleznog za poslove zaposljavanja i NSZ, kao
i moguénost vrienja stru¢nog nadzora nad radom NSZ.
Odredbe iz ¢lana 14. ZoZ, prema kojima je Upravni odbor
duzZan da podnosi polugodisnje i godisnje izveStaje mini-
starstvu dobrodosle su ali ne mogu garantovati efikasan
nadzor nad radom NSZ, kao ni efikasnu reakciju na uocene
nepravilnosti u radu NSZ od strane ministarstva. Ne moze
se reci ni da se stru¢ni nadzor moze efikasno vrsiti kroz

6Videti: Ex post.

funkciju direktora NSZ, buduci da ovo lice postavlja Vlada
Republike Srbije. Za razliku od ¢lanova Upravnog odbora,
direktor mora ima visoku stru¢nu spremu i najmanje devet
godina rada u struci, kao i prethodno iskustvo u oblasti
zaposljavanja (¢lan 15. ZoZ). Sama ¢injenica da je za svoj
rad odgovoran Vladi, a ne ministarstvu, ukazuje medutim
da ne postoji direktna linija odgovornosti za stru¢nost rada,
kao i za rad celokupne NSZ, prema ministarstvu kojem su
povereni poslovi zaposljavanja — ovo samo pojacava utisak
nepostojanja adekvatnog direktnog stru¢nog nadzora. U
cilju adekvatnijeg nadzora Ministarstva za rad nad radom
NSZ, potrebno je izmeniti odredbu ¢lana 12. stava 3. tako
da se za ove clanove Upravnog odbora zahteva da budu
zaposleni u Ministarstvu za rad i druga strucna lica koja po-
seduju profesionalno iskustvo u poslovima zaposljavanja,
odnosno specijalizovana su za oblast rada i zaposljavanja.
U tom smislu, ona bi morala ispuniti uslove da poseduju
odgovarajuce radno iskustvo na poslovima zaposljavanja
— moZe se primeniti isti kriterijum kao kod izbora direk-
tora NSZ (¢lan 15. stav 3. ZoZ) uz dopunu da bi trebalo
precizirati i duzinu prethodnog iskustva na poslovima za-
posljavanja (na primer, pet godina), ili se moze preuzeti
kvalitetno reSenje koje se odnosi na ¢lanove upravnog
odbora Agencije za kvalifikacije u Zakonu o Nacionalnom
okviru kvalifikacija Republike Srbije®®, kojim je predvideno
da u Upravni odbor moze biti imenovano lice koje ispunjava
uslove za prijem u radni odnos u drzavni organ, poseduje
visoko obrazovanje i najmanje devet godina radnog isku-
stva na poslovima iz jedne ili viSe oblasti iz nadleznosti
Agencije, kao i koje nije zaposleno u Agenciji.®® 7

4. Akcionim planovima zaposljavanja utvrduju se mere
aktivne politke zaposljavanja kao i broj nezaposlenih koji
¢e biti uklju¢en u pojedine mere aktivne politike zapo-
Sljavanja. Finansijskim planom NSZ kojeg donosi Uprav-
ni odbor utvrdeni su i rashodi za mere aktivne politike
zaposljavanja (rashodi za program 0803) pri ¢emu se
raspored i koris¢enje sredstava za programsku aktivnost
0006 — Programi i mere aktivne politike zapoSljavanja
— vrsi na osnovu odluke Upravnog odbora NSZ, dok se
raspored i koris¢enje sredstava za programsku aktivnost
0007 — Programi i mere za podsticanje zaposljavanja oso-
ba sa invaliditetom iz dotacija budzeta RS — vrsi prema
posebnom aktu Vlade Srbije. Dok je ZoZ predvideno da
o koris¢enju sredstava odlucuje Upravni odbor (¢lan 13.
stav 1. tacka 5), Statut NSZ predvida nadleznost direktora
NSZ za odlucivanje o odobravanju sredstava po merama
aktivne politike zaposljavanja (¢lan 21. stav 1. tacka 11).
lako je Ministarstvo za rad prema ¢lanu 37. ZoZ nadlezno

67 Predstavnici sindikata su na fokus grupi izneli argument da bi u Nadzornom odboru trebalo biti viSe ¢lanova koje
imenuju sindikati, imajuci u vidu da jedino radnici pla¢aju doprinose iz osiguranja za sluc¢aj nezaposlenosti.

88Sluzbeni glasnik RS, br. 27/2018, 6/2020 i 129/2021 — dr. zakon.

69Clan 17. Zakona o Nacionalnom okviru kvaliifkacija Republike Srbije.

70Videti: Ex post.
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za upravljanje pripremom i sprovodenje Strategije i Ak-
cionog plana i koordinira, usmerava i nadgleda rad svih
subjekata koji uc¢estvuju u njihovom sprovodenju, NSZ
kao jedan od klju¢nih aktera nema obavezu da od Mini-
starstva za rad zatrazi saglasnost i priloZi obrazloZenje
za odstupanja u broju uklju¢enih u pojedine mere aktivne
politike zapos$ljavanja, a do kojih dolazi na osnovu odluke
Upravnog odbora o rasporedu i koris¢enju sredstava za
programsku aktivnost 0006.”

5. Morala bi se resiti situacija prema kojoj NSZ kao je-
dan od klju¢nih aktera na trzistu rada nema obavezu da od
Ministarstva za rad zatrazi saglasnost i prilozi obrazlozenje
za odstupanja u broju ukljucenih u pojedine mere aktivne
politike zaposljavanja, a do kojih dolazi na osnovu odluke
Upravnog odbora o rasporedu i koriS¢enju sredstava za ove
programske aktivnosti — u tom smislu je potrebno izmeniti
relevantne odredbe ZoZ i pojacati nadzornu komponentu
Ministarstva za rad, odnosno odgovornost NSZ za ovakvu
vrstu izmena u realizaciji mera aktivne politike zaposlja-
vanja.’?

5. Kada je re¢ o Inspektoratu za rad kao funkcional-
nom delu Ministarstva za rad, moze se predvideti vrienje
nadzora nad ostalim nosiocima poslova zaposljavanja na
komplementaran nacin sa Ministasrtvom za rad, kao $to
se to ¢ini nad agencijama za privremeno zaposljavanje’?,
a narocito na nacin kako je predvideno Zakonom o zapo-
Sljavanju stranaca .

6. Nadzor nad ostalim nosiocima poslova zaposljavanja
bi takode trebalo da vrsi Inspektorat za rad u domenu svojih
opstih nadleznosti (u skladu sa prethodnom tackom), dok
u pogledu ostalih aktivnosti na trzistu rada koje nosilac
sprovodi u okviru sporazuma sa NSZ ili na drugi nacin (is-
punjenost uslova za pruzaoce usluga, odnosno realizatore
mera, kvalitet pruzenih usluga) nadzor moze vrsiti posebna
organizaciona jedinica (odsek) Ministarstva za rad. Svakako
bi trebalo razmisljati o povecanju personalnih kapaciteta
kako inspekcije rada, tako i Ministarstva za rad, da bi ovaj
nadzor mogao biti adekvatno i efikasno primenjen.

5.2.6 Evidencije u oblasti zapoSljavanja

Kada je re¢ o evidencijama u oblasti zapoS$ljavanja,
moguce je preporuciti nekoliko izmena postojec¢eg prav-
nog okvira.

1. NSZ ne vodi evidenciju o obvezniku doprinosa za
osiguranje za slucaj nezaposlenosti ve¢ preuzima podatke
od CROSO tako da ne postoji razlog za postojanje ove
evidencije.

2. Kako bi se omogucila procena efektivnosti i efika-

"t Videti: Ex post.
2Videti: Ex post.

snosti mera APTR potrebno je uvesti evidenciju o ucesni-
cima mera APTR kao i evidenciju o korisnicima sredstava
namenjenih za mere APTR koja ¢e ukljucivati sve pravne
i fizicke osobe koje su korisnici javnih sredstava.

3. Sadrzaj posebnih evidencija je identi¢an evidenciji
o nezaposlenom licu, tako da ne postoji razlog za vodenje
ovih evidencija.

4. Nezaposleni se brise sa evidencije ako bez opravdanog
razloga ne izvriava svoje obaveze prema NSZ. Ove okolnosti
uredene su ¢lanom 87. ZoZ. i Cini se da su postavljene presi-
roko, kao i da nisu usmerene na reSavanje osnovnog interesa
zbog kojeg se nezaposleno lice obratilo NSZ. Dodatni argu-
ment za takvu tvrdnju je odredba iz ¢lana 89. prema kojoj
lice brisano sa evidencije ne moze da bude ponovo uvedeno
u evidenciju u narednih Sest meseci, odnosno devet meseci
ako je u bilo korisnik naknade za slu¢aj nezaposlenosti a
istovremeno je radilo bez pravnog osnova. Radnopravni sta-
tus tog lica nije dakle regulisan u skladu sa ciljem njegovog
obracanja NSZ ali se svejedno ono sankcionise i onemogu-
¢ava da koristi usluge NSZ u odredenom periodu. Pojedini
razlozi za brisanje iz evidencije su veoma diskutabilni. Na
primer, iz zakonske odredbe moze se izvu¢i zakljuc¢ak da
odbijanje ponudenog posredovanja nije uslovljeno time da je
licu ponuden odgovarajuci posao, kako kada je rec o struci,
odnosno obrazovanju, tako i kada je re¢ o drugim uslovima
rada; u praksi se vrsta takvih poslova ureduje individualnim
planom zaposljavanja, tako da postoji implicitna saglasnost
nezaposlenog lica ali se to iz zakonske odredbe ne moze
videti i to reSenje bi se moralo precizirati u zakonskom tek-
stu. Dalje, postoji i sporno definisanje ,odgovarajuceg za-
poslenja” iz ¢lana 33. stav 2. ZoZ, o ¢emu je vec bilo reci u
prethodnom tekstu analize. Takode, lice koje radi ,na crno”,
bez pravnog osnova odnosno potpisanog ugovora, ¢esto
to ¢ini samo da bi moglo da nesto zaradi u situaciji dok ne
pronade stalno zaposlenje. Rad bez zaklju¢enog ugovora o
radu ili radnom angazovanju iskljuciva je odgovornost po-
slodavca; ovim reSenjem se medutim odgovornost prebacuje
na zaposlenog, $to nikako nije realno kada se imaju u vidu
fakticke pozicije i odnos snaga izmedu radnika i poslodavca
—svakako je minimalan fakticki uticaj zaposlenog na rezim
u kojem ce obavljati rad.”

5. Clanom 88. ZoZ utvrdeno je da evidencija o ne-
zaposlenom prestaje da se vodi, izmedu ostalog, i zbog
ostvarivanja prava na porodi¢nu penziju. Ovo resenje nije
logi¢no jer je rec o licima koja su radno sposobna i koja
nisu navrsila radni vek. Na primer, ukoliko Zzena — udovica,
prethodno nezaposlena koja ima 53 godina zZivota, ili mus-
karac —udovac, prethodno nezaposlen koji ima 58 godina
Zivota, steknu pravo na porodi¢nu penziju, danom stica-

73 Zakon o agencijskom zaposljavanju, Sluzbeni glasnik RS, br. 86/2019, ¢lan 34
74 Zakon o zaposljavanju stranaca, Sluzbeni glasnik RS, br. 128/2014, 113/2017, 50/2018 i 31/2019, ¢lan 33.

75 Videti: Ex post.




EX ANTE ANALIZA EFEKATA ZAKONA O ZAPOSLJAVAN)JU 1 OSIGURANJU ZA SLUCA] NEZAPOSLENOSTI

37

nja prava prestaje da se vodi evidencija o tim licima kao
nezaposlenim, iako ona i dalje Zele i mogu da rade. Ceste
su situacije kada iznos porodicne penzije ne omogucava
pristojan zivot pa je to lice istovremeno i u ekonomskoj i
socijalnoj potrebi za zaposlenjem. Opravdano se postavlja
pitanje da li ova lica spadaju u kategoriju drugih lica koja
traze zaposlenje i zasto bi se ona brisala sa evidencije? Ona
mogu i spremna su da rade. Pored toga, isplata porodi¢ne
penzije se ne obustavlja u sluc¢aju kada korisnik penzije
ostvaruje ugovorenu naknadu na mese¢nom nivou u iznosu
nizem od najnize osnovice u osiguranju zaposlenih, vazece
u momentu uplate doprinosa.’®

6. Clan 88. ZoZ treba dopuniti u delu koji se odnosi na
lice koje trazi promenu zaposlenja i drugo lice koje trazi
zaposlenje (stav 2.). Naime, evidencija o licu koje trazi pro-
menu zaposlenja prestaje da se vodi ako se ispune uslovi
iz stava 1. tacka 1) (ukoliko se odjavi sa evidencije) i tacke
4-9) ovog ¢lana (ukoliko lice ispuni uslove za ostvarivanje
prava na starosnu penziju ili ostvari pravo na porodic¢nu ili
invalidsku penziju, u skladu sa zakonom; navrsi 65 godina
Zivota; postane potpuno nesposobno za rad u skladu sa za-
konom; stupi na izdrzavanje kazne zatvora, izre¢ene mere
bezbednosti, vaspitne ili zastitne mere, u trajanju duzem
od Sest meseci; strancu prestane odobrenje za stalni ili
privremeni boravak; u slucaju smrti). Evidencija o drugom
licu koje trazi zaposlenje takode prestaje da se vodi ako se
ispune uslovi iz stava 1. tacka 1) i tacke 4-9). ovog ¢lana
ali u ovom resenju nedostaje situacija u kojoj se prestanak
evidencije vezuje za okolnosti iz tacke 2) ovog stava (kada
lice zasnuje radni odnos, ili zapocne osiguranje po drugom
osnovu u skladu sa zakonom). Naime, drugo lice koje trazi
zaposlenje ukoliko zasnuje radni odnos ili zapo¢ne osigu-
ranje po drugom osnovu ne moze se u skladu sa ¢lanom
3. ovog zakona smatrati drugim licem.””

5.2.7 Osiguranje za slucaj nezaposlenosti

U okviru oblasti osiguranja za slu¢aj nezaposlenosti,
trebalo bi izvrsiti vise intervencija kako bi se sistem uci-
nio svrsishodnijim. Nizak obuhvat i izuzetno nizak iznos
naknade za slu¢aj nezaposlenosti, ¢cine da on postoji samo
nominalno, dok u stvarnosti ne ostvaruje osnovnu funkciju
zbog koje je uveden: pruzanje kratkorocne podrske neza-
poslenom licu, na osnovu prethodnih davanja lica kojima je
on takvu podrsku obezbedio, kako bi lakse u finansijskom
smislu premostio period do novog zaposlenja.

1. Odredba clana 66. ZoZ koja se odnosi na potreban
staz osiguranja da bi lice ostvarilo pravo na naknadu za
slu¢aj nezaposlenosti, moze se pojednostaviti tako da se
zahteva staz u trajanju od najmanje 12 meseci u poslednjih
18 meseci, pre prestanka osiguranja.

2. Obuvat osiguranja za slu¢aj nezaposlenosti je suvise
uzak, zbog resenja iz ¢lana 67. stav 1. ZoZ. U tom smislu bi

76 Videti: Ex post.
77Videti: Ex post.

se kao korisnici prava iz osiguranja za slu¢aj nezaposlenosti
mogli naci i oni osiguranici kojima su radni odnos, ili radno
angazovanje, prestali po raznim osnovama. Nesumnjivo je,
na osnovu prikupljenih misljenja tokom procesa intervjua i
fokus grupa, da se ova prava moraju uvtrditi i onima koji su
radni odnos prekinuli sporazumno, odnosno zaklju¢enjem
sporazuma o prestanku radnog odnosa u smislu ¢lana 177.
Zakona o radu. Sasvim je jasna logika ovakvog resenja. Sa
jedne strane, u sudskoj praksi radnih sporova sve ¢esce se
mogu uociti sporovi u kojima bivsi zaposleni tuze svoje
poslodavce jer su bili prinudeni na potpisivanje sporazuma
o prestanku radnog odnosa, ili davanje otkaza poslodavcu
mimo svoje volje. Nije nepoznata ni praksa da poslodavci
¢uvaju ove dokumente potpisane od strane zaposlenog
jos prilikom zaklju¢enja ugovora o radu, koji im sluze kao
ucenjivacki potencijal i koji se ,aktiviraju” u trenutku kada
poslodavac smatra da je to neophodno, nezavisno od volje
zaposlenog. lako je ovakva praksa nezakonita prema Zako-
nu o radu, i zaposlenom je na raspolaganju sudska zastita
(pokretanje radnog spora) kao pravno sredstvo, ne vidi se
zasto bi on morao da bude uskracen za ostvarivanje prava
za slucaj nezaposlenosti. Takode, nezavisno od zakonitosti
nacina na koji je radni odnos prestao sporazumom ili na
inicijativu zaposlenog svakako je tesko poverovati da bi se
neki zaposleni odlucio na zloupotrebu ovog prava, buduci
da je naknada koju ¢e dobijati za slucaj nezaposlenosti
uvek po pravilu znacajno niza od zarade koju je do tada
dobijao. Preporuka za korekciju jeste da pravima za slucaj
nezaposlenosti budu obuhvaceni pre svega svi zaposleni
kojima radni odnos prestane sporazumno, kao i oni koji
su radni odnos prekinuli na svoju inicijativu, usled: novog
zaposlenja koje se nije realizovalo; nezakonitog ponasanja
poslodavca povodom kojeg je pokrenut radni spor; hro-
ni¢ne bolesti koja je dovela do nemogucnosti ili otezanog
obavljanja poslova kod poslodavca; potrebe za negom bo-
lesnog ¢lana domacinstva; preseljenja poslodavca u novo
mesto rada na koje ga zaposleni nije Zeleo pratiti; kao i u
nekim drugim slucajevima koje je moguce razmotriti, a ko-
jima je zajednicko da zaposleni ima objektivan i opravdan
razlog zasto je inicirao prestanak radnog odnosa. Takode,
ideja da se podaci o osnovu prestanka osiguranja preuzi-
maju iz CROSO je oznacena kao prihvatljiva od strane NSZ,
ali je istaknuto da su u praksi brojna neslaganja izmedu
akta koji je osnov prestanka osiguranja i Sifre osnova pre-
stanka osiguranja evidentirane u CROSO.

3. Kada je re¢ o ¢lanu 67. stavu 2. ZoZ kojim je ure-
deno da zaposleni kome prestane radni odnos njegovom
krivicom mora ponovo ostvariti uslove iz ¢lana 66. ZoZ
da bi ostvarilo prava po osnovu osiguranja za slucaj ne-
zaposlenosti, nije postavljen racionalno i potencijalno je
diskriminatoran jer ne postoji objektivnho opravdanje za
razli¢it tretman ovih radnika, odnosno za potrebu da oni
svoj staz osiguranja ostvare u dvostruko ve¢em trajanju od
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ostalih radnika.”® Ovo u praksi znaci da radnik koji je dao
otkaz kod poslodavca kako bi presao na rad kod drugog
poslodavca, da bi mu zatim prestao radni odnos u skladu
sa ¢lanom 67. ZoZ, ipak ne¢e moci da ostvari prava iz osi-
guranja za slucaj nezaposlenosti ako kod novog poslodavca
nije imao bar 12 meseci staza osiguranja, bez obzira na
staz osiguranja koji je ostvario kod prethodnog poslodavca.
Jako je teSko zamisliti radnika koji namerno daje otkaz
kod poslodavca, samo da bi pesao kod drugog poslodavca
a da pri tome zna da ¢e mu kod drugog poslodavca ubrzo
prestati radni odnos. Drugim recima, potencijal za zloupo-
trebu u ovom slucaju gotovo da ne postoji, a istovremeno
ni racionalno obrazlozZenje za razlikovanje radnika u ove
dve situacije. Predlog NSZ je da se period osiguranja koje
lice mora ostvariti posle prestanka osiguranja iz razloga
koji ukljucuje volju ili krivicu zaposlenog skrati na Sest
meseci. lako ovo podrazumeva bolji poloZaj radnika nego
u postoje¢cem zakonskom resenju, negativne posledice ra-
zlicitog tretmana lica i dalje postoje, jer se od njega traZi
nesto $to se inace ne bi trazilo od radnika kojem je radni
odnos prestao a da nije pre toga menjao poslodavca. Otuda
je preporuka da se ova odredba brise.

4. Kao staz osiguranja smatra period vremena koji je
osiguranik proveo na odredenom ugovoru, bez obzira na to
dali je poslodavac uplatio doprinose za taj period. Naime,
jasno je da radnik (zaposleno ili radno angazovano lice po
ugovoru koji pretpostavlja uplatu doprinosa za osiguranje
za slucaj nezaposlenosti) nema nikakav uticaj na to da li
poslodavac uplacuje ovu vrstu doprinosa (ili doprinose
uopste), kao i da najéeS¢e ne moze azurno tu ¢injenicu ni
proveravati (niti je duzan da ¢ini tako nesto). Imajuci u
vidu da je za redovnu uplatu doprinosa nadlezna Poreska
uprava Ministarstva finansija, ne bi trebalo da osiguranik
snosi posledice propustanja vrsenja ove vrste nadzora od
strane drzavnog organa. Ovo se odnosi samo na one 0si-
guranike koji nisu obveznici uplate doprinosa (kao $to su
preduzetnici, osnivaci i ¢lanovi privrednih drustava).

5. Sistem odredivanja naknade za sluc¢aj nezaposlenosti
nije utvrden na racionalan nacin. Stepen zamene zarade
koju je nezaposleno lice ostvarivalo dok je uplacivalo do-
prinose za osiguranje za slucaj nezaposlenosti i naknade za
slu¢aj nezaposlenosti, medu najnizima je u Evropi, a ova lica
su u riziku od siromastva.” Iznos naknade bi se dakle morao
povecati, i to prema racionalnim parametrima odrzavanja
slicnog kvaliteta Zivota u prvim mesecima nezaposlenosti
(Sto bi podrazumevalo naknadu u visinu od bar dve tre¢ine
prosecne osnovice na koju su placani doprinosi za osigura-
nje za slucaj nezaposlenosti, i apsolutni minimum iznosa
naknade na granici minimalne zarade). Moguce je primeniti
sistem koji se prisutan u najve¢em broju evropskih drzava,

da se naknada utvrduje prema poslednjoj primljenoj zaradi,
ili prema proseku zarada koje je lice primilo pre prestanka
radnog odnosa. Mnoge drzave poznaju i postepeno sma-
njenje ovog iznosa naknade, ¢ime se nezaposleno lice na
neki nacin stimuliSe da se aktivnije ukljuci u trazanje posla.
Novo resenje izvesno treba primeniti, tim pre $to se od pri-
kupljenih sredstava od osiguranja za slu¢aj nezaposlenosti
za nov¢anu naknadi isplati samo deo. Primera radi, u 2021.
godini prihodi od osiguranja za slu¢aj nezaposlenosti bili su
17,2 milijarde dinara, a za nov¢anu naknadu je ispla¢eno
9,5 milijardi odnosno svega 55% prihoda.

Dodatno, ta se sredstva nisu prelila u iznos predviden
za realizaciju mera aktivne politike zaposljavanja, $to bi
bilo od znacaja upravo i za podrsku licima koja su ostala
bez posla i koja s obzirom na promene na trzistu rada mo-
raju da se opreme novim znanjima i vestinama kako bi bili
konkurentniji na trzistu rada.80% Prema stavovima NSZ,
potrebno je zadrzati postojec¢i koncept utvrdivanja visine
novcane naknade, uz povecanje nominalnog iznosa. Pri
tome osnovica osiguranja treba da bude osnovica na koju
su obracunatiiu bazi CROSO evidentirani podaci, ¢ime bi
se stvorila pretpostavka da se ovi podaci u pravilu preuzi-
maju elektronskim putem iz sluzbene evidencije CROSO.

6. Trebalo bi razmisljati o tome da prava iz osiguranja za
slu¢aj nezaposlenosti traju duze za odredene kategorije, kao
i da iznos naknade bude uvecan ukoliko primalac naknade
ima izdrzavana lica. Pored toga, iako je reSenje iz ¢lana 73.
(slucajevi kada se nastavlja isplata nov€ane naknade) gene-
ralno dobro, mogu se predloziti dve znacajne dopune. Prvo,
prema sadasnjem resenju trudnice koje su privremeno spre-
cene za rad usled odrzavanja trudnoce, imaju mogucénost
produzenja samo do 30 dana, dok produzenje traje tokom
celog perioda koris¢enja porodiljskog odsustva, odsustva
radi nege deteta i odsustva radi posebne nege deteta. Tre-
balo bi razmisliti da se i trudnicama omoguci produzenje
za sve vreme trajanja privremene sprecenosti za rad, jer je
u pitanju realizacija iste zastitne funkcije produzenja kori-
$¢enja naknade radi zastite materinstva. Drugo, trebalo bi
razmisliti da se omoguc¢i produzenje i onim licima koja su
privremeno sprecena za rad usled teske bolesti (na primer,
obolelima od karcinoma), u istom cilju postizanja minimalne
zastite u periodu u kojem ne mogu da ostvare svoje pravo
na rad iz objektivnih zdravstvenih razloga.

7. NSZ je u konsultativhom procesu konstatovala da
u praksi nastaje problem nastaje kod utvrdivanja cinje-
nica o duZini staza osiguranja za lica kojima potencijalno
nedostaje do dve godine do ispunjavanja prvog uslova za
penziju. U tom smislu je predlozeno da se ovaj uslov ve-
zuje iskljucivo za starosnu penziju koja se odreduje prema
godinama Zivota, a ne i staz osiguranja, imajuci u vidu

78 stovremeno, na osnovu nalaza iz Ex post analize, jasno je da je broj lica koji se kvalifikuju za primenu ovog ¢lana po

osnovu odluke Vlade godinama unazad minimalan.
79 Videti: Ex post.
80 Videti: Ex post.
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6. Identifikovanje opcija

¢injenicu da se radi o starijoj i teZe zaposljivoj kategoriji,
a postupak pred Nacionalnom sluzbom ne bi zahtevao

prethodnu proveru u FPIO.

Koje su moguce requlatorne ili neregulatorne opcije kojima se postizu ciljevi i reSavaju problemi?

Potencijalne opcije koje se mogu primeniti su sledece:
OP 0) ,Status quo” opcija (izostanak intervencije)

Imajuci u vidu promene koje su nastupile na trzistu
rada, a koje se odnose na kvalitativno drugacije funk-
cionisanje i potpuno drugacije parametre u odnosu na
period donoSenja vazeceg zakona, ova opcija svakako
nije zadovoljavaju¢a. Kompleksnost i broj izmenjenih
okolnosti ukazuje na to da je postoje¢i normativni okvir
nedovoljan i da u njemu nisu prepoznati vazni elelmenti
koji trenutno oblikuju trziste rada. Neki od najvaznijih su
svakako potpuna promena ponude i traznje za radnicima
u odnosu na period pre 15 godina, digitalizacija poslova
zaposljavanja, pojava niza novih aktera koji se fakticki
bave poslovima zapos$ljavanja. Bez normiranja ovih okol-
nosti, kao i drugih koje su predmet ovog dokumenta i Ex
post analize efekata Zakona o zaposljavanju i osiguranju
za slucaj nezaposlenosti, nije moguce urediti trziSte na
rada na potpun i kvalitetan nacin.

OP 1) Neregulatorna opcija

Neregulatorna opcija ukljucuje primenu podsticajnih,
informativno edukativnih ili institucionalno upravljackih
mera, bez izmena normativnog okvira. Ova vrsta inter-
vencije je dobrodosla i potrebna, ali ne moze biti jedina
koja ce biti primenjena u datim okolnostima. Naprotiv,
neregulatorne mere mogu posluziti kao komplementaran
set sredstava za dodatnu intervenciju na trzistu rada,
narocito kada je re¢ o pravima, obavezama i medusob-
nom odnosu nosilaca poslova zaposljavanja. One medu-
tim ne mogu u potpunosti odgovoriti na izazove koji su
postavljeni na trzistu rada, kao ni uticati na kvalitativne
promene koje je nuzno sprovesti.

OP 2a) Regulatorna opcija kroz izmene i dopune za-
kona

Ova opcija je svakako relevantna, kao $to je istaknuto
uz opciju komplementarne primene prate¢ih neregula-
tornih mera. Kvalitet i broj izmena koje su predlozene
medutim navodi na zaklju¢ak da je svrsishodnije pristupiti
izradi novog zakonskog teksta, nego izmenama i dopu-
nama postojeceg. Ukoliko bi se odredivali prioriteti u

normativnim intervencijama, slede¢e mere bi mogle da
predstavljaju osnovizmena i dopuna postojeceg zakona,
bez usvajanja novog zakonskog teksta:

- legalizacija i uredenje rada raznih pruzalaca usluga u
vezi sa zaposljavanjem koji su fakticki prisutni na terenu,
a nisu prepoznati legislativom ili ne podlezu legislativi;

- uspostavljanje efikasnog sistema nadzora nad radom
postojecih i novih pruzalaca usluga u vezi sa zaposljava-
njem koji bi imao za cilj decentralizaciju sistema pruzanja
usluga, podizanje kvaliteta usluga i vec¢u dostupnost istih
licima;

- osnazivanje zakonom institucionalnu vezu izmedu
MRZBSP i NSZ tako Sto c¢e lica koja MRZBSP predlaze za
¢lanove UO NSZ biti predstavnici MRZBSP sa odgovara-
ju¢im kompetencijama u oblasti zaposljavanja i rada kao
i da se reguliSe pitanje realociranja budzetskih sredstava
NSZ opredeljena za pojedine programe;

- kreiranje zakonom obavezu minimalnog procenta
izdvajanja za mere APZ u skladu sa usvojenim strateskim
dokumentima;

- uskladivanje mera i usluga sa Evrostat metodolo-
gijom;

- uredenje nacionalne standardne klasifikacije zani-
manja;

- povecanje domasaja osiguranja za slu¢aj nezapo-
slenosti za osiguranike kojima radni odnos prestane za-
klju¢enjem sporazuma o prestanku radnog odnosa sa
poslodavcem;

- povecanje stope zamene prethodnih primanja putem
naknade za slu¢aj nezaposlenosti.

OP 2b) Regulatorna opcija kroz donosenje novog za-
kona

Opcija 2b) podrazumeva sve mere koje su predvide-
nje opcijom 2a) ali i druge mere koje su pojasnjene u
petom delu ove analize i koje su deo preporuka za bu-
du¢e normiranje. DonoSenje novog zakona, kojim bi se
trziste rada regulisalo na Siri i potpuni nacin, u skladu
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sa navedenim novonastalim okolnostima i koji bi sadr-
zao odgovore na savremene izazove sa kojima se nosioci
poslova zaposljavanja, poslodavci i radnici susrecu, ¢ini
se kao najracionalnija opcija. Prema Jedinstvenim meto-
doloskim pravilima za izradu propisa®' (u daljem tekstu:
Pravila), donoSenje izmena i dopuna postojec¢eg zakona
vrse se kada propis treba uskladiti sa izmenama u prav-
nom sistemu ili izmenama u politici u odredenoj oblasti
ili ga treba prilagoditi stvarnim potrebama. Ukoliko se
menja vec¢i deo odredaba vazeceg zakona, potrebno je
doneti novi zakon koji ¢e regulisati istu materiju, a stari
zakon staviti van snage.®? Na osnovu analize potreba za
izmenama i dopunama postojecih pravila, kao i potrebe
se da je reSenje prema kojem se usvaja novi zakon nomo-
tehnicki prihvatljivije i svakako racionalnije. Ukoliko se
primeni reSenje prema kojem je potrebno dati novi naziv
zakonu koji bi regulisao oblast zapoS$ljavanja i osiguranja
za slucaj nezaposlenosti, svakako je potrebno izraditi
novi zakonski tekst.

Zainteresovane strane su podrzale opciju izrade i
usvajanja novog zakona kojim bi bilo regulisano trziste
rada.

U pogledu procene veze izmedu opcija sa jedne strane
i uzroka problema i formulisanih ciljeva, sa druge strane
utvrdeno je:

1) Opcija ,statusa quo” (izostanka intervencije) ne
zadovoljava uocene potrebe za postizanje formulisanih
ciljeva, odnosno odgovora na uocene probleme i izazove.

2) Neregulatorna opcija se moze koristiti kao dopun-
ska mera. Ovom opcijom se ne moze odgovoriti na sve
uoCene probleme i izazove ali je svakako preporucljiva
kao dodatna mera.

3) Regulatorne opcije mogu odgovoriti na uocene
probleme i izazove, odnosno doprineti postizanju for-
mulisanih ciljeva.

Kao $to je ve¢ navedeno, dinamika izmena na trzistu
rada, promena u pogledu ponude i traznje za radnicima,
veci uticaj i uplivradne snage iz inostranstva, digitaliza-
cija poslova zaposljavanja i prepoznavanje novih aktera
na trzistu rada koji se fakticki bave poslovima zaposlja-
vanja, kao i neregulisan odnos izmedu svih normativnih i
faktickih nosilaca poslova zaposljavanja, ¢ine nemogucim

81 Sluzbeni glasnik RS, br. 21/2010.
82 Clan 47. stav 2. Pravila.

da se primeni opcija izostanka intervencije.

Izostanak intervencije onemogucava da se akteri
poslova zaposljavanja prilagode okolnostima na trzistu
rada. Kada je re¢ o nezaposlenim licima, ona ¢e i dalje
imati problem sa ostvarivanjem usluga zaposljavanja,
kao i socijalne podrske u stanju nezaposlenosti. Ovo se
narocito odnosi na teze zaposljiva lica. Agencije za zapo-
Sljavanje ne¢e moci da se pojave kao ugovaraci poslova
zapoS$ljavanja u kojima ¢e im partner biti Nacionalna
sluzba za zaposljavanje. Vec¢i deo trziSta rada ce i dalje
pripadati sivoj zoni, odnosno najveci deo ponude slo-
bodnih poslova ¢e se pojavljivati kod aktera na trzistu
rada koji nisu zakonski prepoznati, niti poseduju odgo-
varajuce dozvole da se bave poslovima zaposljavanja (a
time ne poseduju ni dokaze o kapacitetima da to Cine,
kao ni odgovornost za poslove koje fakticki obavljaju van
normativnog okvira).

Cilj nije moguce ostvariti isklju¢ivo primenom nere-
gulatornih mera (podsticajnih, informativno edukativnih
ili institucionalno upravljackih mera), bez promene vaze-
¢eg propisa. Neregulatorne mere se mogu primeniti ali
iskljucivo kao komplementarne normativnoj intervenciji.
Bez normiranja okolnosti na trzistu rada, nije moguce
ostvariti zacrtane ciljeve, odnosno adekvatno odgovoriti
na uocene probleme i izazove.

Procena uticaja opcija na ciljne grupe je pokazala da:

1) Status quo opcija nece uticati na ciljne grupe, od-
nosno dugorocno gledano uticace negativno na njihovo
pogorsanje polozaja na trzistu rada.

2) Neregulatorna opcija moze uticati na nezaposlene
i poslodavce (u smislu inofrmisanja i edukacije o postoje-
¢im moguénostima na trziStu rada i nosiocima poslova za-
posljavanja, odnosno uslugama koje nude, kao i o pravima
koja nezaposleni mogu ostvariti u oblasti zaposljavanja i
osiguranja za slucaj nezaposlenosti).

3) Regulatorne opcije (izmene i dopune postojeceg
zakona, usvajanje novog zakona) ¢e uticati na sve ciljne
grupe. Poslodavci i nezaposlena lica ¢e moci da koriste
usluge koje su aktuelne i relevantne, imajuci u vidu
okolnosti na trzistu rada. Nacionalna sluzba za zaposlja-
vanje ¢e moci da sprovodi mere koje vode ka postizanju
zacrtanih ciljeva u oblasti zaposljavanja. Agencije za
zaposljavanje ¢e imati priliku da postanu nosioci veceg
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7. Procena uticaja razlicitih opcija

broja poslova zapo$ljavanja, kroz ugovaranje poslova
sa Nacionalnom sluzbom za zaposljavanje. Ostali akte-
ri na trzistu rada bice prepoznati kao nosioci poslova

zaposljavanja i uvedeni u sistem licenciranja za poslove
kojima se bave.

U ovom odeljku su prikazani glavni socijalni, ekonomski i finansijski uticaji kao i uticaj na osnovna prava svake od opcija.
Ni za jednu od opcija nisu identifikovani uticaji na Zivotnu sredinu.

7.1 Uticaj na ekonomiju

Izostanak intervencije (OP 0) nece imati uticaj na ad-
ministrativne troSkove poslovanja, ali moze imati uticaj na
operativne troskove poslovanja, a koji su vezani sa obezbedi-
vanje radne snage, narocito za najbrojniju grupu privrednih
subjekata (mikro, mala i srednja preduzeca) koji raspolazu
ogranicenim resursima za regrutaciju i selekciju kandidata.
Ovo se narocito odnosi na problem uparivanja ponude i
traznje na trzistu rada, koja ¢e u ovom sluc¢aju u potpunosti
izostati. Posledi¢no, privredni subjekti koji ne budu mogli da
obezbede kvalitetnu radnu snagu, bi¢e manje konkurentni.
Nedovoljni finansijski i ljudski resursi za realizaciju mera
APTR, za pracenje i evaluaciju tih mera za posledicu imaju
nizak obuhvat nezaposlenih merama APTR i neracionalno
troSenje raspolozivih sredstava. OP 0 ima negativan uticaj
na dostupnost i kvalitet usluga gradanima narocito onima iz
ranjivih grupa stanovnistva (ruralno stanovnistvo, zaposleni
koji su izgubili posao, zaposleni koji su u riziku od gubitka
posla i nezaposleni sa faktorima otezanog zaposljavanja).

Neregulatorna opcija (OP 1) moze imati ogranicen do-
masaj na pojedine aspekte prepoznatih izazova na trzistu
rada. Moze se na primer raditi na intenziviranju postojecih
zakonskih mogucnosti saradnje NSZ i agencija za zaposlja-
vanje. Bez konkretnih predlozenih izmena mala je verovat-
noca da ¢e agencije za zaposljavanje biti zainteresovane
za tako nesto. Takode, u takvu vrstu saradnje ne mogu biti
ukljuceni ostali akteri ne trzistu rada koji su trenutno nor-
mativno neprepoznati. Za ovu opciju vaze i sve posledice
koje su navedene za izostanak intervencije (OP 0).

Regulatorna opcija (OP 2) uticala bi na ekonomska
kretanja eliminisanjem rizika i nedostataka koji su dati u
okviru analize uticaja OP 0i OP 1. Poslodavci kao korisnici
usluga zaposljavanja bi ostvarili znac¢ajne uStede u postup-
cima regrutacije i selekcije radnika, dok bi uredenije trziSte
rada sa razvijenim merama povecanja konkurentnosti kan-
didata za posao i vise subjekata koji pruzaju usluge svaka-

ko doprinelo porastu kvaliteta ponude radne snage. Akteri
na trzistu rada imali bi periodi¢ne troskove radi sticanja
ili produzavanja dozvola za bavljenje poslovima zaposlja-
vanja, ali bi imali daleko znacajniji finansijski podstrek za
pruzanje specijalizovanih usluga, kroz saradnju sa NSZ.
NSZ bi se druge strane mogla efikasnije da se fokusira na
primenu mera APTR, na kojima bi radila sa efikasnijim ko-
ris¢enjem postojecih resursa. Sa druge strane, regulatorna
opcija podrazumeva neznatno povecanje administrativnih
troskova zarade na teret poslodavaca koje se odnosi na
reformu sistema osiguranja za slu¢aj nezaposlenosti (videti
deo 7.3). Povecanje broja korisnika prava iz osiguranja za
slucaj nezaposlenosti i iznosa naknade za slu¢aj nezapo-
slenosti, povecalo bi potroSnju nezaposlenih lica.

Regulatorna opcija (OP 2) uticala bi na povecanje
administrativnih troSkova zbog uvodenje doprinosa za
osiguranje za slutaj nezaposlenosti na teret poslodavca.
Medutim, u ukupnim troskovima poslovanja njihov udeo
je veoma nizak za vecinu privrednih subjekata. llustracije
radi, uvodenje doprinosa od 0,75% dovelo bi do porasta
ukupnih troskova zarade za svega 0,6%. Sa druge strane,
efikasne intervencije na trzistu rada bi doprinele smanje-
nju troskova poslovnih subjekata prilikom regrutacije i
selekcije potrebnih radnika ¢ime bi se povecala njihova
konkurentnost. Uvodenje novih nosilaca poslova zapo-
Sljavanja smanjilo bi administrativno opterecenje NSZ
i omogucilo bolje koris¢enje postojecih resursa za spro-
vodenje mera APTR. Povecanje obuhvata i adekvatnosti
davanja za osiguranje za slu¢aj nezaposlenosti dovelo bi
do povecanja potrosnje nezaposlenih.

Takode, u skladu sa predlozenim sistemom licenciranja
aktera na trzistu rada, postojala bi opsta dozvola za bav-
ljenje aktivnostima na trzistu rada, kao i posebne dozvole
za obavljanje specifi¢nih poslova u okviru ove delatnosti.

Troskovi izdavanja dozvole za agencije za zaposljava-
nje prema Zakonu o republi¢ckim administrativnim tak-




42

EX ANTE ANALIZA EFEKATA ZAKONA O ZAPOSLJAVANJU | OSIGURANJU ZA SLUCA) NEZAPOSLENOSTI

sama?®?, trenutno iznose:

- za reSenje koje se donosi po zahtevu za izdavanje
dozvole za rad agenciji za zaposljavanje:

1) za izdavanje dozvole za rad pre pocetka obavljanja
delatnosti zapos$ljavanja, otvaranja poslovne jedinice i
u drugim slucajevima kada se utvrduje ispunjenost svih
uslova za rad propisanih zakonom 37.260 dinara; i

2) za produzenje dozvole za rad i promenu sedista
18.620 dinara.

- za polaganje ispita i za ponovno polaganje ispita za
rad u zaposljavanju 9.580 dinara, s tim $to se za ponovno
polaganje posebnog dela ispita za rad u zapos$ljavanju
placa se 70% iznosa takse iz ovog tarifnog broja.

7.2 Uticaj na drustvo

I1zostanak intervencije (OP 0) nece imati uticaj na una-
predenje polozaja nezaposlenih na trzistu rada bududi
da stopa zaposljavanja lica sa evidencije NSZ stagnira u
desetogodisnjem periodu. U pogledu rizika od siromastva
nezaposlenih verovatno je pogorsanje njihovog polozaja
zbog rasta troskova zivota. Rodne razlike na trzistu rada
Ce perzistirati buduci da je obuhvat merama APTR veoma
nizak medu nezaposlenima iz ranjivih grupa, a Zene su
natprosecno zastupljene u tim grupama. Sli¢no tome,
efekti neregulatorne opcije (OP 1), kako je ve¢ naglaseno,
ne mogu biti sustinski jer se njome ne prepoznaju nastale
promene na trzistu rada i nove potrebe za regulisanjem.

Regulatorna opcija (OP 2) ¢e uticati na povecanje
zaposljavanja nezaposlenih sa evidencije boljim targe-
tiranjem osoba sa otezanim faktorima zaposljivosti kroz
povecanje uces¢a NSZ na trzistu slobodnih poslova, izbor
mera koje imaju najvece neto efekte na zaposljavanje, a
na osnovu sprovodenja redovnih evaluacija. Ocekivan je
pozitivan uticaj na smanjenje siromastva nezaposlenih
kroz povecanje obuhvata i iznosa naknade za nezaposle-
nost. Budu¢i da regulatorne izmene treba da doprinesu
doslednoj primeni pravila o prioritetnom ukljucivanju u
mere APTR dugorocno nezaposlenih i osoba za visestru-
kim faktorima otezane zaposljivosti ocekuje se smanjenje
rodnih nejednakosti jer vec¢inu unutar ranjivih grupa cine
Zene.

7.3 Analiza finansijskih
efekata regulatorne opcije

Predlozene izmene normativnog okvira regulisanja
trziSta rada imace za rezultat unapredenje postojeceg
normativnog okvira i normativnu reakciju na uocene ne-
dostatke, kao i izazove koji su nastali na trziStu rada u
prethodnim godinama. Njima ce se svakako stvoriti pravni
osnov za dalje usloZnjavanje i stvaranje novih pravnih
odnosa na trzistu rada, kao i za uredenje postojecih —
faktickih i pravnih odnosa — koji nemaju svoje utemeljenje
u zakonu. Ovde se pre svega misli na postojeci sistem
mera APTR, osiguranje za slu¢aj nezaposlenosti, kao i
ukljuc€ivanje neprepoznatih aktera koji se fakticki bave
poslovima zaposljavanja. U smislu funkcionisanja NSZ,
nove obaveze se odnose na preciziranje postojecih me-
hanizama izveStavanja i nadzora od strane Ministarstva
zarad, kao i na stvaranje potencijala za kreiranje pravnih
odnosa sa drugim akterima na trzistu rada. U odnosu
na Ministarstvo za rad, dodatne obaveze se odnose na
sisteme licenciranja novoprepoznatih aktera na trzistu
rada i nadzora nad njihovim radom, vodenja evidencija
(registra), formiranje analiticke istrazivacke jedinice kao
i troSkova obavljanja poslova i uspostavljanja nadleznih
telaiinstitucija u vezi sa izradom i primenom nacionalne
standardne klasifikacije zanimanja.

Troskovi navedenih izmena racionalni su, svedeni na
najmanju mogucu meru, nuZni i srazmerni zacrtanom
opStem cilju i posebnim ciljevima. Nije predvideno da
¢e implementacija novih zakonskih resenja dovesti do
troskova privrede i gradana, osim troskova dobijanja do-
zvole aktera na trziStu rada koji konkuriSu za obavljanje
odredenih poslova zaposljavanja i troskova poslodavaca
u pogledu ponovnog uvodenja doprinosa za slucaj ne-
zaposlenosti. Troskovi drzavnih organa i institucija su
minimalni, u pogledu realizacije predloZzenih novina. Kada
je rec o osiguranju za slu¢aj nezaposlenosti, predvidena je
drugacija raspodela postojecih sredstava, kao i potenci-
jalno povecanje sredstava po osnovu uvecanja doprinosa
za slucaj nezaposlenosti.

Predstavljeni su finansijski efekti opcije koja podra-
zumeva donosenje novog zakonskog teksta i sprovodenje
svih izmena predlozenih u delu 5. analize. U skladu sa
razmatranim moguénostima u okviru regulatorne opcije,
iz analize koja sledi moguce je izvestii finansijske efekte
regulatorne opcije OP 2a), na nacin na koji je opisana u
delu 6. ove analize.

Osnovne izmene zakonskog okvira predvidene regu-
latornom opcijom (OP 2):

1. Obaveza obezbedivanja finansijskih sredstava u budZetu
za sprovodenje strateSkih dokumenata

8 Sluzbeni glasnik RS, br. 43/2003, 51/2003 - ispr., 61/2005, 101/2005 - dr. zakon, 5/2009, 54/2009, 50/2011,

70/2011 - uskladeni din. izn., 55/2012 - uskladeni din. izn., 93/2012, 47/2013 - uskladeni din. izn., 65/2013 - dr. zakon,
57/2014 - uskladeni din. izn., 45/2015 - uskladeni din. izn., 83/2015, 112/2015, 50/2016 - uskladeni din. izn., 61/2017
- uskladeni din. izn., 113/2017, 3/2018 - ispr., 50/2018 - uskladeni din. izn., 95/2018, 38/2019 - uskladeni din. izn.,
86/2019, 90/2019 - ispr., 98/2020 - uskladeni din. izn., 144/2020, 62/2021- uskladeni din. izn., 138/2022 i 54/2023 -

uskladeni din. izn., tarifni brojevi 205a i 205b.
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Troskovi sprovodenja ove odredbe utvrdeni su uzi-
majudi u obzir troskove sprovodenja mera aktivne po-
litike zaposljavanja utvrdene Strategijom zaposljavanja
u Republici Srbiji za period od 2021. do 2026. godine (u
daljem tekstu Strategija) i Akcionim planom za period od
2021. do 2023. godine za sprovodenje Strategije zapo-
Sljavanja u Republici Srbiji za period od 2021. do 2026.
godine (u daljem tekstu AP).% Strategijom je planira-
no povecanje izdvajanja za mere APZ do 2026. na 0,2%
BDP. U 2022. godini Programom rada NSZ planirana su
sredstva od 7.873.287.000 dinara za Program 0803 Ak-
tivna politika zaposljavanja od ¢ega za Programe i mere
aktivne politike zaposljavanja 6.000.000.000 dinara, za
Programe i mere za podsticanje zaposljavanja osoba sa
invaliditetom 550.000.000 dinara, za Programe i mere
APZ iz sredstava lokalnih samouprava 900.000.000 di-
nara, za Ostale podsticaje za zaposljavanje 76.760.000
dinaraiza Projekat IPA 2020 i druge projekte iz donacija
346.527.000 dinara. Iznos planiranih sredstva je za oko
635 miliona dinara manji od iznosa planiranog AP (0,12%
BDP odnosno 8,51 milijardu dinara).

U skladu sa Strategijom, sredstva za APZ u narednom
trogodiSnjem periodu treba da iznose 51,37 milijardi di-
nara (videti tabelu) $to je nominalno povecanje od 27,75
milijardi dinara u odnosu na zadrzavanje izdvajanja na
nivou iz 2022. godine.

Tabela: Izdvajanja za program Aktivna politika
zaposljavanja &

024 0 026
% BDP 0,16 0,18 0,20
iznos u milijardama RSD 14,04 17,03 20,30

Povecanjem izdvajanja za APZ znacajno bi se pove-
¢ao obuhvat uklju¢enih u program APZ Sto predstavlja
doprinos realizaciji specifi¢nog cilja 2 (,Povecati zaposlji-
vost kroz mere aktivne politike trzista rada usmerene na
obrazovanje i obuku u skladu sa potrebama trzista rada

kao i podsticanje zaposljavanja“). U 2022. godini na pro-
grame i mere aktivne politike zaposljavanja, programe i
mere za podsticanje zaposljavanja osoba sa invaliditetom
i programe i mere APZ iz sredstava lokalnih samouprava
utroseno je 6,78 milijardi dinara uz ukljucivanje 27.744
nezaposlena lica Sto predstavlja izdvajanja od 277.351
dinar po korisniku®. Uz uvec¢anje troskova po korisniku u
skladu sa stopom inflacije, broj nezaposlenih uklju¢enih
u mere APZ u 2024. godini bio bi 48681, u 2025. godini
57.062, a u 2026. godini 66.025 ¥’.

2. Prepoznavanje svih aktera na trZiStu rada

U okviru postupaka licenciranja novih aktera na tr-
Zistu rada, do¢i ¢e do povecanja budzetskih prihoda, u
skladu sa troSkovima koje ¢e ti akteri imati da bi dobili/
obnovili svoje dozvole za bavljenje ovim delatnostima
(videti deo 7.1).

3. Nadzor nad akterima na trZistu rada

Na teritoriji Republike Srbije trenutno deluje 107
agencija za zaposljavanje, kao i 112 agencija za privre-
meno zaposljavanje. Nije poznato koliko postoji student-
sko-omladinskih zadruga, kao ni internet portala koji se
bave poslovima zaposljavanja, odnosno drugih subjekata
koji nisu registrovani a obavljaju poslove zaposljavanja.
Imajuci u vidu da bi se broj nosilaca poslova zapo$ljava-
nja povecao usvajanjem predloZenih izmena pre svega u
delu koji se odnosi na nove vrste nosilaca poslova koje
do sada nisu prepoznate zakonom, trebalo bi povecati
kapacitete u Ministarstvu za rad, i to za po jednog zapo-
slenog na svakih 100 ostalih registrovanih subjekata za
poslove zaposljavanja. Procena je da je na osnovu ovih
parametara, dovoljno angazovanje jo$ jednog sluzbenika
u Ministarstvu za rad. Ukupan porast troskova bi prema
toj proceni iznosio izmedu 1.256.18111.797.676 dinara
na godiSnjem nivou, za osnovnu platu (u bruto iznosu)
dodatno angaZzovanog sluzbenika u zvanju savetnika, a
u zavisnosti od platnog razreda.®®

Kada je rec o pretpostavljenim nadleznostima inspek-

84 Ako se propis donosi ili menja da bi se njime propisale mere ili aktivnosti utvrdene planskim dokumentom (npr.
dokumentom javne politike), troSkovi sprovodenja tog propisa utvrduju se uzimajuci u obzir troskove sprovodenja
mera i/ili aktivnosti koji su utvrdeni tim planskim dokumentom.”

8 Proracun autora na osnovu podataka o projekcijama BDP iz Fiskalne strategija za 2024. godinu sa projekcijama za

2025.12026. godinu.

8 Proracun autora na osnovu podataka iz lzve$taja o radu NSZ za 2022. godinu.

87 Proracun autora autora na osnovu podataka iz Fiskalne strategija za 2024. godinu sa projekcijama za 2025. i 2026.
godinu o proceni stope inflacije u 2023. godini i projekcijama stope inflacije za 2024, 2025. i 2026. godinu.

8 Koris¢en je proracun za platu drzavnih sluzbenika na osnovu Zakona o platama drzavnih sluzbenika i namestenika
(Sluzbeni glasnik RS, br. 62/2006, 63/2006 - ispr., 115/2006 - ispr., 101/2007, 99/2010, 108/2013, 99/2014,
95/2018 114/2022) i vrednosti osnovica za obracun i isplatu plata drzavnih sluzbenika na osnovu Zakona o
budzetu Republike Srbije za 2023. godinu (Sluzbeni glasnik RS, br. 138/2022). Nije koris¢en proracun na osnovu
cena kostanja drzavnog sluzbenika sa visokim obrazovanjem, prema podacima Republi¢kog sekretarijata za javne
politike, buduci da nije utvrden dovoljno precizno za potrebe ove analize (videti: Priru¢nik za utvrdivanje troskova
javnih politika i propisa) jer je njime odredena samo nedovoljno definisana kategorija ,drzavnog sluzbenika sa

visokim obrazovanjem®”.
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tora rada, imajuci u vidu ukupan broj privrednih subjekata
koji je pod njihovim nadzorom, odnosno prosecan broj
subjekata po jednom inspektoru rada koji iznosi vise od
1500, kao i ukupan broj subjekata koji se bave poslovima
zapoS$ljavanja, preporuka je da se u onim organizacionim
jedinicama Inspektorata za rad (odsecima i odeljenjima) u
kojima deluje vise od 50 subjekata koji se bave poslovima
na trziStu rada, uveca broj inspektora za jedan. Prema do-
stupnim podacima iz navedene evidencije Ministarstva za
rad, trenutna situacija je takva da bi samo u Beogradu doslo
do povecanja za jednog inspektora rada. izmedu 1.256.181
i 1.797.676 dinara na godiSnjem nivou, za osnovnu platu
(ubruto iznosu) dodatno angazovanog sluzbenika u zvanju
savetnika, a u zavisnosti od platnog razreda.®

4. Uspostavljanje organizacione jedinice za istraZivanje
trzista rada

U okviru Odeljenja za aktivnu politiku zapos$ljavanja
potrebno je formirati grupu za analizu trziSta rada i eva-
luaciju mera APTR. Minimalan broj zaposlenih u anali-
tickoj jedinici, bez drugih posebnih troSkova, morao bi
da bude na nivou cetiri izvrSioca u zvanju samostalnog
savetnika, i rukovodioca grupe u zvanju viseg savetnika,
i to sa slede¢om strukturom:

rukovodilac sluzbe;
analiticar aktivnih mera zaposljavanja;
analiticar migracionih procesa na trzistu rada;

analiti¢ar zanimanja na trzistu rada (transformacija
potreba na trziStu rada);

analiticar socijalne podrske i socijalne inkluzije na
trzistu rada.

Imajuci u vidu predloZenu strukturu, ukupna godisnja
izdavanja iz budzeta za funkcionisanje analiticke jedinice
u smislu osnovnih plata zaposlenih, bila bi:

za rukovodioca sluzbe (u zvanju viSeg savetnika u 7.
ili 8. platnom razredu) 2.697.226 ili 2.836.806 dinara;

za Cetiri izvrSioca (u zvanju samostalnog savetnika
u 7. ili 8. platnom razredu) 2.149.217 ili 2.257.790
dinara po zaposlenom, odnosno ukupno izmedu
8.596.8681 9,031,160 dinara.*

5. Obaveza obezbedivanje finansijskih sredstava za osigu-
ranje za slucaj nezaposlenosti kroz utvrdivanje nacina trosenja

sredstava prikupljenih putem placanja doprinosa za osigura-
nje za slucaj nezaposlenosti i obavezu placanja doprinosa od
strane poslodavaca i zaposlenih.

Prema podacima iz Izvestaja o finansijskom poslova-
nju i izvrSenju finansijskog plana NSZ za 2022. godinu
prihodi od doprinosa za osiguranje za slucaj nezaposle-
nosti iznosili su 19.364.000.000 dinara dok su rashodi za
naknade za slu¢aj nezaposlenostiisplaceno 9.516.547.000
dinara odnosno 49% prihodovanih sredstava. Prosecan
broj korisnika prava na novcanu naknadu je u 2022. go-
dini bio 30878.

Uvodenje doprinosa za osiguranje za slu¢aj nezapo-
slenosti na teret poslodavaca udvostrucilo bi prihode u
budzetu po ovom osnovu i omogucilo povecanje iznosa
naknade kao i povecanje broja korisnika $to bi doprine-
lo realizaciji specifi¢nog cilja 3 (Omoguciti adekvatnu
socijalnu podrsku osobama koje su ostale bez posla kao
preduslov reintegracije na trziste rada). Utvrdivanjem
iznosa naknade na nivou 50% prosecne bruto zarade
ostvarene pre prestanka radnog odnosa, pri ¢emu najni-
Zi iznos naknade ne moze da bude manji od minimalne
zarade, vec¢ina korisnika bi primala ovaj iznos a prihodi
od doprinosa bi bili dovoljni za isplatu nov¢ane naknade
u iznosu minimalne zarade za preko 68.000 korisnika na
mese¢nom nivou. Drugim rec¢ima, sredstva prikupljena
sa stopom doprinosa od 1,5% u 2022. godini bila bi do-
voljna da se udvostruce i iznos novcane naknade, i broj
korisnika. Takode, u cilju o¢uvanja finansijske stabilnosti
ovakvog sistema trebalo bi odrediti i maksimalan iznos
naknade, na primer 60% prosecne zarade u Republici
Srbiji za poslednji objavljeni kvartal —jasno je da bi u slu-
¢aju ovako postavljenih granica za veliku vecinu korisnika
stopa zamene primanja ostala na respektabilnom nivou.

6. Razvoj nacionalne standardne klasifikacije zanimanja

Na osnovu raspolozivih podataka o obimu poslova,
predlazemo da se u okviru odseka za aktivne politike
zaposljavanja u Ministarstvu za rad angaZuju dva lica, i
to jedno u zvanju samostalnog savetnika i jedno u zvanju
savetnika. Ovi poslovi bi obuhvatali najmanje sledece
aktivnosti: razvoj Nacionalne standardne klasifikacije za-
nimanja; pracenje Medunarodne standardne klasifikacije
zanimanja ISCO 08 i Evropske klasifikacije kompetencija,
kvalifikacija i zanimanja ESCO; organizovanje procesa
izrade standarda zanimanja; vodenje Registra standarda

89 Koris¢en je proracun za platu drzavnih sluzbenika na osnovu Zakona o platama drzavnih sluzbenika i namestenika
(Sluzbeni glasnik RS, br. 62/2006, 63/2006 - ispr., 115/2006 - ispr., 101/2007, 99/2010, 108/2013, 99/2014,
95/2018 1 14/2022) i vrednosti osnovica za obracun i isplatu plata drzavnih sluzbenika na osnovu Zakona o budzetu
Republike Srbije za 2023. godinu (Sluzbeni glasnik RS, br. 138/2022).

9 Koris¢en je proracun za platu drzavnih sluzbenika na osnovu Zakona o platama drzavnih sluzbenika i namestenika
(Sluzbeni glasnik RS, br. 62/2006, 63/2006 - ispr., 115/2006 - ispr., 101/2007, 99/2010, 108/2013, 99/2014,
95/2018 1 14/2022) i vrednosti osnovica za obracun i isplatu plata drzavnih sluzbenika na osnovu Zakona o budzetu
Republike Srbije za 2023. godinu (Sluzbeni glasnik RS, br. 138/2022).
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zanimanja; davanje predloga za izradu propisa u vezi
Nacionalne standardne klasifikacije zanimanja; proces
usaglasavanja standarda kvalifikacija i standarda zanima-
nja; i slicno. Imajuci u vidu predlozenu strukturu, ukupna
godisnja davanja iz budzeta u smislu osnovne bruto plate
novozaposlenih sluzbenika, bila bi

lice u zvanju samostalnog savetnika u 6. platnom
razredu: 2.045.829 dinara;

lice u zvanju savetnika u 6. platnom razredu:
1.627.071 dinar.”

7. Garancija za mlade
Na osnovu raspolozivih podataka o obimu poslova,

predlazemo da se u okviru odseka za aktivne politike za-
posljavanja u Ministarstvu za rad angazuje bar jedno lice,

najmanje u zvanju savetnika. Ovi poslovi bi obuhvatali
najmanje sledece aktivnosti: pracenje polozaja mladih na
trzistu rada u Republici Srbiji, izradu i reviziju Plana im-
plementacije Garancije za mlade i upravljanje Garancijom
za mlade; upravljanje Garancijom za mlade i izvestavanje
o postignutom napretku u realizaciji reformi i intervencija;
koordinaciju aktivnosti i kontinuiranu saradnju sa organi-
zacijama nadleznim za poslove zaposljavanja, statistike,
obrazovanja, omladinske politike, privrede, finansija, soci-
jalnim partnerima, i drugim institucijama na nacionalnom
i medunarodnom nivou u postupku izrade i revizije Plana
implementacije Garancije za mlade i njegove realizacije;
i sli¢no. Imajuci u vidu predlozenu strukturu, ukupna go-
disnja davanja iz budzeta u smislu osnovne bruto plate
novozaposlenog sluzbenika, bila bi 1.627.071 dinar (lice
u zvanju savetnika u 6. platnom razredu).”

91 Korisc¢en je proracun za platu drzavnih sluzbenika na osnovu Zakona o platama drzavnih sluzbenika i namestenika
(Sluzbeni glasnik RS, br. 62/2006, 63/2006 - ispr., 115/2006 - ispr., 101/2007, 99/2010, 108/2013, 99/2014,
95/2018 1 14/2022) i vrednosti osnovica za obracun i isplatu plata drzavnih sluzbenika na osnovu Zakona o budzetu
Republike Srbije za 2023. godinu (Sluzbeni glasnik RS, br. 138/2022).

93 Korisc¢en je proracun za platu drzavnih sluzbenika na osnovu Zakona o platama drzavnih sluzbenika i namestenika
(Sluzbeni glasnik RS, br. 62/2006, 63/2006 - ispr., 115/2006 - ispr., 101/2007, 99/2010, 108/2013, 99/2014,
95/2018 1 14/2022) i vrednosti osnovica za obracun i isplatu plata drzavnih sluzbenika na osnovu Zakona o budzetu
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8. Poredenje opcija i izbor

pozeljne opcije

8.1 Analiza rizika u okviru
realizacije izabrane
normativne opcije

U okviru izabrane normativne opcije moguce je uociti
nekoliko potencijalnih rizika:

1. Nemogucnost da se ostvare davanja za mere APZ u
skladu sa strateskim dokumentima.

Dostizanje ciljeva o visini davanja za mere APZ koji su
postavljeni strateskim dokumentima, a koji su razmatrani
u prethodnom tekstu, predstavlja obavezu nadleznih orga-
na Republike Srbije u skladu sa politi¢ckim, odnosno stra-
teskim kursom koji je zauzet usvajanjem ovih dokumenata.

Ovaj rizik je procenjen kao rizik srednjeg intenziteta,
buduci da su iznosi sredstava koja su opredeljena strates-
kim dokumentima predlozeni nakon iscrpnih analiza, i da
njihovo izdvajanje nece u kratkom roku poremetiti finan-
sijsku stabilnost budzeta Republike Srbije, Sto prakti¢no
znaci da rizik predstavlja politicka odluka o preraspodeli
postojecih sredstava kako bi se projektovani ciljevi ispunili.

2. Nezainteresovanost novih aktera na trZistu rada da se
licenciraju i sprovodenje efikasnog nadzora nad obavljanjem
delatnosti na trZistu rada

Izvesno je da ¢e postojati odredeni otpor nekih od
aktera koji sada obavljaju delatnosti na trzistu rada a
da pri tome nisu registrovani za tako nesto, niti ulaze
u bilo kakav sistem licenciranja i kontrole kvaliteta, da
pristupe sistemu registracije i dobijanja odgovarajucih
dozvola. Ovo kako zbog finansijskih izdataka, tako i zbog
¢injenice da se na ovaj nacin uspostavlja sistem nadzora
i odgovornosti za delatnosti koje obavljaju.

Ovaj rizik moze se ublaziti pripremom za postupak
registracije i dobijanja dozvole, blagovremenim informi-
sanjem od strane Ministarstva za rad i NSZ, kao i jasnim
predocavanjem koristi koje ¢e svi akteri na trziStu rada
imati od uredenog sistema, ukljucujucii sprecavanje neza-
konitog rada i nelojalne konkurencije. Takode, istovremeno
bi trebalo raditi na sistemu nadzora i kontrole delatnosti
subjekata koji obavljaju poslove na trzistu rada, kako bi se
sprecilo da vedi broj njih jednostavno zanemari zakonsku
obavezu i nastavi sa radom u sivoj zoni.

Javno objavljivanje podataka o registrovanim subjek-
tima, dobijenim dozvolama, kao i podaci o subjektima

za koje je prilikom kontrole utvrdeno da ne poseduju
odgovarajuce dozvole za bavljenje delatnostima na tr-
Zistu rada, takode mogu uticati na Sirenje svesti medu
korisnicima njihovih usluga — kada je garantovana kon-
trola kvaliteta pruzene usluge, kao i kada se moze utvrdiit
jasna odgovornost pruzalaca usluga.

Ovaj rizik je procenjen kao rizik srednjeqg intenziteta,
buduci da se u najvec¢oj meri moze kontrolisati navede-
nim pristupom i reakcijama nadleznih drzavnih organa.

3. Delovanje stranih i specificnih aktera na trZistu rada
(strane agencije za zaposljavanje, LinkedIn i slicne platforme
i drustvene mreze na internetu)

Svi subjekti koji deluju na trzistu rada, a koji su registrova-
ni u Agenciji za privredne registre i Ministarstvu za rad, mogu
obavljati delatnosti na trzistu rada u skladu za zakonom, bez
obzira na ¢injenicu da li su u pitanju domacaiili strana pravna
lica. Ukoliko strani akteri ne pribave odgovarajuce dozvole,
moraju biti procesuirani u skladu sa zakonom, a njihova de-
latnost mora biti obustavljena. Pojedine delatnosti, kao $to je
oglasavanje, mogu se efikasno suzbijati, a u slucajevima ko-
mercijalnog oglasavanja (gde subjekat koji se oglasava placa
tu uslugu oglasivacu) mora postojati i odgovornost oglasivaca
za prethodnu proveru zakonitosti rada svog klijenta.

Kada je re¢ o nadnacionalnim platformama za ogla-
savanje, kao $to su drustvene mreZe, ne moze se puno
toga uraditi da bi se sprecilo oglasavanje ili druge aktiv-
nosti subjekta koji nije registrovan niti poseduje imovinu
u Republici Srbiji, odnosno ne sprovodi aktivnosti na nje-
noj teritoriji vec¢ iskljucivo na daljinu, u sajberprostoru. U
ovim slu¢ajevima se moze raditi na monitoringu sumnjivih
oglasa i aktivnosti, koje imaju karakteristike potencijalne
prevare ili vrbovanja za trgovinu ljudima, i u skladu sa time
se moze reagovati na nivou nadleznih drzavnih organa koji
¢e traziti uklanjanje takvih oglasa, kao i procesuiranje na
osnovu podataka dobijenih od policijske jedinice i javnog
tuzilas$tva za visokotehnoloski kriminal. Takode, potrebno
je daleko vise raditi na obrazovanju Sire javnosti u vezi ri-
zika javljanja na neproverene oglase i kontakte, koji mogu
dovesti do ozbiljnih ugrozavanja i krSenja prava gradana.

Ovaj rizik je procenjen kao rizik srednjeg do visokog in-
tenziteta, buduci da se u odredenoj meri moze kontrolisati
navedenim pristupom i reakcijama nadleznih drzavnih
organa i da se ne moze sa sigurnoscu iskljuciti pojava
zloupotreba, odnosno nezakonitih radnji.

4. Nezainteresovanost novih aktera na trZistu rada da skla-

Republike Srbije za 2023. godinu (Sluzbeni glasnik RS, br. 138/2022).
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paju ugovore sa NSZ radi preuzimanja odredenih poslova i
usluga zaposljavanja

Cak i ukoliko se stvori zakonska moguénost ugovaranja,
odnosno prenosenja odredenih aktivnosti na trziStu rada
sa NSZ na druge aktere, ukljucujuci i sve novoprepoznate
aktere na trziStu rada, ne postoje garancije da ce oni biti u
vecoj meri zainteresovani za tako nesto. Naprotiv, mogu¢nost
ugovaranja saradnje NSZ sa agencijama za zapoS$ljavanje
postoji i prema vazecem Z0Z, ali se prakti¢no ne koristi. Ta-
kva situacija sigurno nece postojati kod svih novih aktera,
buduci da na primer odredene OCD ve¢ sada sprovode obuke
i sli¢cne aktivnosti za koje bi svakako bile zainteresovane i u
buduénosti. Medutim, da bi se ideja poveravanja odredenih
poslova na trzistu rada razvila i realizovala u punom kapacite-
tu, mora se pazljivo pristupiti formiranju sistema ugovaranja:
ko ¢e, pod kojim uslovima, i u odnosu na koje poslove, moci
da realizuje ovaj potencijal. Na ovaj nacin ce se identifiko-
vati subjekti na trziStu rada koji su licencirani za obavljanje
relevantnih usluga i samim tim potencijalni partneri NSZ.
Ovim subjektima bi trebalo pruZiti ne samo direktnu korist
kroz adekvatnu naknadu za ugovaranje pruZanja usluga na
trzistu rada, vec¢ i odredene podsticaje koji bi uticali na njiho-
ve organizacione kapacitete da se bave takvim aktivnostima
(na primer, mogucnost besplatnog polaganja stru¢nih ispita
u odredenom periodu, ili smanjenje odredenih fiskalnih da-
vanja, ili tome sli¢no).

Ovaj rizik je procenjen kao rizik srednjeg do visokog inten-
ziteta, buduci da se samo u odredenoj meri moze kontro-
lisati navedenim pristupom i ne moZe se garantovati veca
zainteresovanost aktera na trzistu rada na dugi rok; tokom
vremena, uz odgovarajuce finansijske stimulanse, moguce je
da se svede na rizik niskog do srednjeg intenziteta. Trebalo bi
napomenuti i da realizacija ovog rizika nece doneti nikakvu
Stetu u smislu pogor3anja situacije na trziStu rada, vec ce
predstavljati oportunitetni tro$ak u nerealizovanim poten-
cijalima aktera na trziStu rada, da uticu na smanjenje du-
gorocne nezaposlenosti, niske konkurentnosti nezaposlenih
na trzistu rada, kao i nemogucnosti ostvarivanja potencijala
lakSeg zaposljavanja pripadnika teze zaposljivih grupa.

5. Nedostatak sredstava za formiranje ili odrZavanje analiticke
Jjedinice za proucavanje trZista rada, kao i za angazovanje drugih
predloZenih izvrsilaca.

Analiticka jedinica za proucavanje trzista rada je nesto
$to bi se smatralo nuznim, narocito u situacijama kada se na
srednji rok bazi¢ni tokovi radne snage na trzistu rada menjaju
(pre svega u smislu odnosa emigracije i imigracije), ali i u smi-
slu povezivanja istrazivanja ove jedinice sa Sirim kontekstom
razvoja privrede Republike Srbije, kao i prilagodavanja obra-
zovnog sistema projektovanim potrebama na trzistu rada.
Ipak, postoje dva rizika vezana za njeno ustanovljavanje i
rad. Prvi se odnosi na obezbedivanje sredstava za formiranje
jedinice, a drugi za izdvajanje adekvatnih sredstava za njenu

organizaciju i rad. Dok se prvim rizikom moZe upravljati na
vise nacina (kao sto je formiranje odeljenja ili odseka u okvi-
ru postojece strukture Ministarstva za rad, uz preraspodelu
postojecih sluzbenika bez dodatnog zaposljavanja), drugi
rizik je ozbiljniji jer se mora raditi na razvoju ove analitike
jedinice tako da intenzitet i kvalitet njenih aktivnosti moze
odgovarati postavljenim zadacima. Primera radi, instituti za
trziste rada Svedske i Nemacke® broje nekoliko desetina, od-
nosno nekoliko stotina zaposlenih, od kojih je veliki procenat
doktora nauka u odredenim oblastima. lako je teSko ocekivati
formiranje takve vrste visokostru¢ne analiticke jedinice sa
mnostvom pojedinac¢nih nadleznosti, trebalo bi ukazati na
rizik da iza politicke volje formiranja ovakve jedinice mora
stajati ¢vrsto opredeljenje da se u nju ulaze u narednim godi-
nama, kako bi se obezbedili kontinuitet rada i razvoja, odno-
sno njena odrzivost na duzi rok. Jedan od nac¢ina umanjenja
ovih rizika je povremeno angazZovanje strucnjaka za trziste
rada iz akademije ali i prakse, u pogledu sprovodenja jasno
definisanih istrazivackih zadataka, a u cilju privremenog ja-
¢anja kapaciteta analiticke jedinice.

Ostali predloZeni izvr3ioci (u oblastima razvoja nacionalne
standardne klasifikacije zanimanja i sprovodenja programa
garancije za mlade) klju¢ni su za sprovodenje poslova koji
su vezani za uskladivanje pravnog sistema Republike Srbije
sa pravnim tekovinama Evropske unije u okviru realizacije
mera iz Akcionog plana za poglavlje 19, ali i zbog dodatnih
obaveza koje je Republika Srbija preuzela po osnovu do sada
izvrSenog uskladivanja. U analizi su iznete minimalne pro-
cene povecanja broja zaposlenih na ovim poslovima, dok je
moguce da se u narednom periodu njihov broj dalje uveca u
skladu sa obimom poslova.

Ovaj rizik je procenjen kao rizik srednjeg intenziteta, pre
svega imajuci u vidu restriktivnu politiku zaposljavanja u
javnom sektoru koja je aktuelna u prethodnom periodu.

7. Nedostatak prihoda iz osiguranja za slucaj nezaposlenosti
za odrZzavanje obima domasaja prava iz osiguranja za slucaj neza-
poslesnosti i visine stope zamene prihoda kroz naknadu za slucaj
nezaposlenosti.

Kao $to je pokazano racunicom u okviru dela 7.3, sistem
osiguranja za slucaj nezaposlenosti nece biti finansijski ugro-
Zen ni u situaciji kada se prosecna naknada poveca dvostruko,
a broj korisnika naknade takode udvostruci. Medutim, postoje
odredeni rizici koji se odnose na dugoroc¢na planiranja, i u
skladu sa time se mora savetovati moguc¢nost daljeg obli-
kovanja ovog prava tako da se ne ugrozi princip socijalne
podrske i princip ostvarivanja prava iz socijalnog osiguranja
za koje je lice svakako placalo doprinose, a da se istovremeno
sacuva samodovoljnost finansijskih sredstava za realizaciju
prava iz osiguranja za slu¢aj nezaposlenosti. Trenutni tokovi
na trzistu rada su izuzetno povoljni za predlozene izmene,
imajuci u vidu porast broja zaposlenih i smanjenje broja ko-
risnika prava. Ukoliko se ovi parametri na duzi rok promene

% The Institute for Evaluation of Labour Market and Education Policy (IFAU) u Svedskoj (https://www.ifau.se/en/) i
Institute for Employment Research (IAB) u Nemackoj (https://iab.de/en/startseite-english/).
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9. Pracenje i vrednovanje

9.1 Kljucni pokazatelji za
ostvarenje opsteg i
specificnih ciljeva

Pokazatelji ostvarenja opSteg cilja Povecanje sigurnosti

nezaposlenih kroz adekvatnu socijalnu podrsku i ukljucivanje
na trziste rada:

1) Stopa relativnog siromastva nezaposlenih.

2) Tranzicija iz nezaposlenosti u zaposlenost — ucesce
nezaposlenih koji su presli u zaposlenost u odnosu na
ukupan broj nezaposlenih

Izvor provere: Anketa o prihodima i uslovima Zivota

Pokazatelji ostvarenja specificnog cilja 1. Omoguciti

ostvarivanje prava na slobodno izabrano zaposlenje kroz uspo-
stavljanje sistema celoZivotnog karijernog usmeravanja i posre-
dovanja u zaposljavanju u skladu sa kompetencijama pojedinca i
mogucnostima zaposljavanja kako bi se dostigao najveci moguci
nivo kvalitetne zaposlenosti:

1. obuhvat nezaposlenih i trazilaca zaposlenja usluga-
ma karijernog usmeravanja prema: vrsti usluge, polu,
starosnim grupama, duzini trazenja posla, nivou kva-
lifikacija i drugim faktorima otezane zaposljivosti;

2. zadovoljstvo korisnika usluge karijernog usmeravanja;

3. ucesce prijavljenih slobodnih radnih mesta NSZ u uku-
pnom broju slobodnih radnih mesta prema sektorima
delatnosti, nivoima i vrsti kvalifikacija i zanimanjima;

4. broj popunjenih slobodnih radnih mesta u odnosu
na broj slobodnih radnih mesta za koje je trazeno
posredovanje;

5. stopa zaposljavanja — odnos broja nezaposlenih koji
su zasnovali radni odnos tokom godine te zbira ne-
zaposlenih pocetkom godine i novoprijavljenih tokom
godine prema zanimanjima, polu, starosnim grupama,
nivou kvalifikacija.

Izvor provere: Izvestaji o radu NSZ i sporazumi o ucinku (za
indikatore 1, 3, 4 i 5), Izvestaj o evaluaciji usluga i mera APTR
(za indikator 2)

Pokazatelji ostvarenja specifi¢nog cilja 2. Povecati zapo-
Sljivost kroz mere aktivne politike trZista rada usmerene na obra-
zovanje i obuku u skladu sa potrebama trZista rada, podsticanje
zaposljavanja i otvaranje radnih mesta:

a) Obuhvat nezaposlenih merama aktivne politike trZista
rada prema vrsti mera i programa, polu, starosnim
grupama, duZini traZzenja posla, nivou kvalifikacija i
drugim faktorima oteZane zaposljivosti;

b) Neto efekat mera aktivne politike trzista rada na za-
posljavanje prema: vrsti radnog odnosa/angazovanja

i visini zarade, polu, starosnim grupama, duzini tra-
zenja posla, nivou kvalifikacija i drugim faktorima
oteZane zaposljivosti;

Izvor provere: Izvestaji o radu NSZ i sporazumi o uCinku (za
indikator 1), Izvestaj o evaluaciji usluga i mera APTR (za indi-
kator 2)

Pokazatelji ostvarenja specificnog cilja 3. Omoguciti ade-
kvatnu socijalnu podrsku osobama koje su ostale bez posla kao
preduslov reintegracije na trziste rada:

1. Iznos naknade za slu¢aj nezaposlenosti u odnosu na
prosecnu zaradu.

2. Ucesce korisnika naknade za sluc¢aj nezaposlenosti u
ukupnom broju nezaposlenih.

Izvor provere: Izvestaj o radu NSZ i baza podataka o pro-
secnim zaradama RZS (za indikator 1), izvestaj o radu SZ (za
indikator 2)

Pokazatelji ostvarenja specifi¢nog cilja 4. Ukljuciti sve ak-
tere koji obavljaju poslove zaposljavanja u sistem zaposljavanja,
kroz licenciranje i urediti njihov medusobni odnos, kao i ugovorni
odnos sa Nacionalnom sluzbom za zaposljavanje:

1. Broj pruzalaca usluga trzista rada u registru licenci-
ranih spoljasnjih pruzalaca usluga:

2. Broj izvodaca mera APTR u registru licenciranih spo-
ljasnjih izvodaca mera APTR;

3. Broj pruzalaca usluga TR i izvodaca mera APTR koje je
NSZ angazovala kao spoljasnje pruzaoce usluga/mera.

Izvor provere: Registar licenciranih pruzalaca usluga trzista
rada i registar licenciranih spoljasnjih izvodaca mera APTR, evi-
dencija NSZ.

9.2. Rokovi za izvesStavanje
o rezultatima primene
propisa i nadleznost za
izvestavanje

lzvestaj o radu NSZ sacinjava se na godiSnjem nivou i
dostavlja se Ministarstvu za rad, a sadrzi i podatak o broju
angazovanih spoljasnjih pruzaoca usluga/mera Izvestaj o
realizaciji usluga za trziSte rada pruZaoci usluga sacinjavaju
na godisSnjem nivou i dostavljaju Ministarstvu za rad. lzve-
$taj o realizaciji mera APTR izvodaci mera sacinjavaju na
godisnjem nivou i dostavljaju Ministarstvu za rad. Ministar-
stvo za rad dostavlja godisnji izvestaj Vladi RS o realizaciji
Programa mera APTR. Ministarstvo za rad sacinjava izve-
Staje o realizaciji dokumenata javnih politika zaposljavanja
u skladu sa Zakonom o planskom sistemu.




Prilog Test uticaja na rodnu ravnopravnost

TEST UTICAJA NA RODNU RAVNOPRAVNOST

Drzavni organ izraduje propis
Naziv predloga/nacrta propisa

Da li propis ima neposredan ili posredan uticaj na svakodnevni Zivot

Y . Da Ne
muskaraca i Zena?

Ukoliko je odgovor DA, potrebno je odgovoriti na preostala pitanja iz Testa uticaja propisa na rodnu ravnopravnost.

Ukoliko je odgovor NE, potrebno je objasniti odgovor u prostoru ispod: /

Izvestaj o sprovodenju analize efekata na rodnu ravnopravnost

A) izvori informacija

Da li je sprovedena (rodna) analiza nejednakosti izmedu
Dos e

muskaraca i zena u oblasti u kojoj se donosi propis i da li su
odredeni uzroci i posledice moguce rodne neravnopravnosti?

Podaci Nacionalne sluzbe za zaposljavanje
koji se odnose na evidenciju nezaposlenih

lica i korisnike/ce mere aktivne politike
zaposljavanja razvrstane po polu.

Koji tipovi podataka su koris¢eni prilikom analiziranja opcija
(npr. podaci o radnoj snazi, podaci o platnom jazu, podaci o
nepla¢enom kué¢nom radu, podaci o starosnoj dobi, podaci o
nivou obrazovanja, podaci o seksualnom i reproduktivhom
zdravlju, podaci o socijalnoj i zdravstvenoj zastiti i sl.)

Da li su analizirani podaci zasebno za muskarce i Zene?

Ako je odgovor DA, koji izvora podataka su koris¢eni (npr.
izvestaji organa javne vlasti, publikacija Republi¢ckog zavoda za
statistiku ,Zene i muskarci u Republici Srbiji*)

Ako je odgovor NE, navesti razloge zbog kojih nisu pribavljeni
podaci razvrstani po polu?

(Joa [ ne

Administrativni podaci o registrovanoj
nezaposlenosti dobijeni na upit od NSZ,
podaci iz programa i izveStaja o radu NSZ.

[:] Podaci nisu dostupni

D Nije poznato gde se takvi podaci
mogu pronaci

[:] Nije bilo vremena

D Drugo (objasniti u polju ispod)




(I8 Prilog Test uticaja na rodnu ravnopravnost

Da li su konsultovana postojeca istrazivanja o rodnim odnosima
u datoj oblasti? D Da D Ne

1. Kosana Beker i Biljana Janji¢, Izvestaj o
pravima Zena i rodnoj ravnopravnosti u
Srbiji za 2021. i 2022. godinu, Udruzenje
gradanki Femplatz, Pancevo,2023
2. Sarita Bradas, Rodna perspektiva u
Programu ekonomskih reformi za period
od 2022. do 2024. godine, OdrZivi razvoj za
Ako je odgovor DA, navesti spisak istrazivackih dokumenata sve, Beograd, 2022
koja su korisc¢ena. 3. Indeks rodne ravnopravnosti u Republici
Srbiji 2021. Digitalizacija, buduc¢nost rada
i rodna ravnopravnost, Tim za socijalno
ukljuc¢ivanje i smanjenje siromastva Vlade
Republike Srbije, Beograd, 2021 4. Jovana
Pantovi¢, Sarita Brada$, Ksenija Petovar,
Polozaj zena na trzistu rada, Friedrich-
Ebert-Stiftung, Beograd, 2017

B) Ukljucivanje javnosti u donosenje propisa

Da li su tokom izrade propisa konsultovani neki od sledec¢ih
aktera:

Nadlezni organi drzavne uprave zaduzeni za poslove rodne
ravnopravnosti (ministarstvo, pokrajinski sekretarijat, D Da D Ne
pokrajinski zavod)

Tela za rodnu ravnopravnost D Da D Ne
Strucnjaci/kinje koji se bave temama koje se ticu rodne
ravnopravnosti u datoj oblasti u kojoj se donosi propis D Da D Ne

Predstavnici sindikalnih organizacija, akademske zajednice,
javnih ustanova, medija D Da D Ne

Organizacije civilnog drustva, udruzenja gradana i nezavisna
tela koja se bave ljudskim pravima D Da D Ne

Zenske organizacije / udruzenja zena D Da D Ne

Ako je odgovor NE, objasniti razloge zbog kojih nisu bili
konsultovani.

Bili su | It i.
Ako je odgovor pod tackom 4 bio DA, navesti do koje mere su D i st konsuttovan

bili uklju¢eni u izradu propisa? D Bili su bile ukljuceni u radne grupe
prilikom izrade propisa.

Koji su akteri ucestvovali u izradi ovog propisa?




Prilog Test uticaja na rodnu ravnopravnost [si!

Koje su bile preporuke ovih aktera za izradu konkretnog propisa?

Da li su preporuke aktera koji su ucestvovali u konsultacijama o
prihvacene prilikom izrade propisa? [:] Da [:] Ne [:] Delimicno

Koje preporuke nisu prihvacene i zasto?

Koje su preporuke prihvacene?

1.

Placeni rad (prava iz radnog odnosa)
Neplaceni kuéni rad

Obrazovanje

Zdravstvena zastita

Ucesce u odlucivanju

Imovinska prava

U kojim od navedenih oblasti se o¢ekuju razli¢iti efekti Fizicka mobilnost

donosenja i primene propisa po Zzene i muskarce? (Propis moze
proizvesti efekte u razli¢itim oblastima, stoga oznacite sve
oblasti u kojima se ocekuju razliciti efekti po Zene i muskarce.)

Bezbednost

Prevencija i zastita od rodno
zasnovanog nasilja

Prevazilazenje rodnih stereotipa

Ljudska prava (ostalo)

UO0O 00000000

Drugo (objasniti u polju ispod)

Da li se ocekuju pozitivni efekti po Zene ili muskarce, odnosno

da li ovaj propis ima potencijal da umanji neravnopravnost [:] Da [:] Ne
izmedu zena i muskaraca u oblasti na koji se odnosi?

Buduci da ve¢inu unutar ranjivih grupa
nezaposlenih lica ¢ine Zene, predlozi
regulatornih izmena za prioritetno

Ako je odgovor DA, objasniti na koji nacin. ukljucivanje u mere APTR dugoro¢no
nezaposlenih i osoba za visestrukim faktorima
otezane zaposljivosti, o¢ekuje se smanjenje
rodnih nejednakosti na trzistu rada.




YA Prilog Test uticaja na rodnu ravnopravnost

Da li ocekuju negativni efekti po zene ili muskarce ili da li ovaj
propis ima potencijal da uve¢a rodnu neravnopravnost u oblasti [:] Da [:] Ne
na koji se odnosi?

Objasniti odgovor.

Ako je odgovor DA, da li ovaj propis predvida mere ublaZavanja
negativnih efekata propisa? [:] Da [:] Ne

Ako je odgovor DA, navesti relevantni deo propisa u kome su
takva reSenja opisana.

Postoje li odredene grupe zena ili muskaraca na koje je
verovatnije da ¢e propis imati negativne efekte? [:] Da [:] Ne

Ako je odgovor DA, navesti grupe (npr. u smislu nacionalne

pripadnosti, etnickog porekla, jezika, starosne dobi, invaliditeta,
rodnog identiteta, seksualne orijentacije, bra¢nog stanja itd.), a
ako je odgovor NE, objasniti na osnovu ¢ega je data takva ocena.

G) Uskladenost sa obavezama u pogledu rodne ravnopravnosti

Da li je ovaj propis uskladen sa relevantnim nacionalnim
normativno-strateskim okvirom u oblasti rodne ravnopravnosti?

Zakon o zabrani diskriminacije [:] Da [:] Ne [:] Nepoznato

Zakon o rodnoj ravnopravnosti [:] Da [:] Ne [:] Nepoznato

Strategija za rodnu ravnopravnost za period [:] Da [:] Ne [:] Nepoznato
2021-2030.

Akcioni plan za sprovodenje Strategije za rodnu ravnopravnost [:] Da [:] Ne [:] Nepoznato

Strategija prevencije i zastite od diskriminacije za period 2022-
2030. p : : P [:] Da [:] Ne [:] Nepoznato

DRUGO (navesti): [:] Da [:] Ne [:] Nepoznato

Da li je ovaj propis pisan rodno osetljivim jezikom?
(e
potpis potpis
Mesto i datum Predsednik/ca radne grupe za Osoba zaduzena za rodna pitanja u
izradu propisa organu koji izraduje propis
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