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1. Uvod 

Nezadovoljavajući ekonomski trendovi i 
neadekvatan institucionalni okvir i poli-
tike tržišta rada u Bosni i Hercegovini (BiH) 
rezultiraju niskim performansama tržišta 
rada, što se prevashodno ogleda u veli-
koj nezaposlenosti i niskom učešću radno 
sposobnog stanovništva na tržištu rada 
(vidjeti Okvir 1.)

Iako su efekti finansijske krize iz 2008. 
godine dodatno pogoršali stanje na tržištu 
rada, visoka nezaposlenost održavala se i 
u godinama koje su prethodile krizi, kada 
je godišnji ekonomski rast iznosio oko 
6% bruto domaćeg proizvoda (BDP)ii, što 
se, uz druge ekonomske faktore, objaš-
njava i strukturalnim disbalansima na 
tržištu rada uzrokovanim jazom između 
potražnje za određenim vještinama i  
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Aktivne politike zapošljavanja u Bosni i Hercegovini uglavnom su orijentirane 
ka izravnom zapošljavanju i pokušaju saniranja posljedica aktuelnog 
socioekonomskog konteksta, dok se zanemaruju potencijali strateškog i 
dugoročnog osnaživanja konkurentnosti nezaposlenih osoba. Osnovni je cilj 
ovoga teksta predstaviti međunarodne trendove u domenu aktivacijskih politika 
u kojima je u posljednjim godinama došlo do paradigmatskog zaokreta od 
zapošljavanja ka jačanju zapošljivosti te, shodno tome, analizirati postojeće 
stanje i institucionalni okvir aktivnih politika zapošljavanja u BiH. Na osnovu 
identificiranih nedostataka postojećeg dizajna aktivnih mjera formulirano 
je nekoliko preporuka za unapređenje postojećeg stanja u oblasti politika 
zapošljavanja u smjeru jačanja njihove aktivne dimenzije i izgradnje dugoročnog 
pristupa unapređenju funkcioniranja tržišta rada.

Okvir 1. Osnovne karakteristike tržišta rada u BiH (2015. godina)i:
l	Anketna stopa nezaposlenosti u 2015. godini iznosila je čak 27,7%.
l	Anketna stopa nezaposlenosti mladih iznosi 62,3%, pri čemu se radi o najvišoj 

stopi nezaposlenosti mladih u Evropi.
l	Anketna stopa zaposlenosti konstantno je niska i u 2015. godini iznosila je 31,9%.
l	Ogroman udio u ukupnoj nezaposlenosti ima tzv. dugoročna nezaposlenost; 82% 

nezaposlenih lica posao traži godinu dana ili više, od čega skoro polovina otpada 
na osobe koje zaposlenje traže preko 5 godina. 

l	Osim visoke stope nezaposlenosti i niske stope zaposlenosti, tržište rada u BiH 
karakterizira i niska stopa aktivnosti radno sposobnog stanovništva koja iznosi 
svega 44,1%.
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kvalifikacijama, s jedne, te postojeće 
ponude na tržištu rada, s druge strane. 
U tom smislu, moguće je tvrditi da u BiH 
koegzistiraju ciklična i strukturalna neza-
poslenostiii, pri čemu strukturalna neza-
poslenost predstavlja dugoročni problem 
koji iziskuje kompleksniji set intervencija 
na tržištu rada kako bi se u izvjesnoj mjeri 
reducirao. 

Unatoč postojećem stanju i trendovima 
na tržištu rada, aktivne politike zapošlja-
vanja (APZ) nedovoljno su razvijene, a 
njihova efektivnost na tržištu rada upitna. 
Prije svega, programi aktivnih mjera su 
finansijski limitirani. Iako je došlo do 
blagog porasta u javnoj potrošnji na APZ, 
ona je i dalje niska i nedovoljna. Tako su 
u 2014. godini izdvajanja za APZ iznosila 
svega 0,15% BDP-aiv što je značajno niže 
u odnosu na prosjek zemalja EU koje, 
prema podacima iz 2011. godinev, na ove 
mjere izdvajaju oko 0,45% BDP-avi.

Nadalje, u istoj je godini tek oko 1% radne 
snage bilo obuhvaćeno programima  
APZ-avii, dok je, primjera radi, u zemljama 
OECD-a, za koje su dostupni podaci, 
obuhvat u 2013. godini iznosio oko 4%ix. 
Osim toga, postojeće analize upućuju 
na neadekvatno ciljanje ovih programa, 
pri čemu se pretežno ciljaju kategorije 
koje imaju veće izglede za zaposlenje 
na tržištu radax. Ipak, usljed nedostatka 
sistematskih evaluacija, koje bi, slijedeći 
unificiranu metodologiju, provodili svi 
javni zavodi / službe za zapošljavanje u 
BiH (JSZ), i adekvatnih makroekonomskih 
analiza efekata politika zapošljavanja, 
nije moguće donositi precizne i konačne 
zaključke o rezultatima i učinkovitosti 
pojedinih programa APZ-a u BiH niti ovih 
politika u cijelosti. Na koncu, postojeći 
kapaciteti JSZ-a su značajno limitirani, 
što ostavlja manje prostora za kvalitetnu 
implementaciju programa APZ-axi.

Izvor: EUROSTAT i Centar javnih službi za zapošljavanje zemalja jugoistočne Evropeviii

Grafikon 1.1. Izdvajanja za aktivne politike zapošljavanja izražena u odnosu na ukupni 
BDP zemlje: zemlje EU i regije za koje su dostupni podaci
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Međutim, osim problema u pogledu razvi-
jenosti i implementacije programa aktiv-
nih mjera, postojeći dizajn i institucionalni 
okvir APZ-au BiH ne prati aktuelne među-
narodne trendove glede aktivacije politika 
zapošljavanja, odnosno paradigmatskog 
zaokreta od finansiranja izravnog zapošlja-
vanja ka jačanju konkurentnosti, odnosno 
zapošljivosti radne snage. Naime, posto-
jeći programi APZ-a u BiH uglavnom pred-
stavljaju izolovane intervencije na tržištu 
rada kojima se nastoje adresirati neki od 
gorućih socijalnih i ekonomskih problema, 
pretežno kroz sufinansiranje zapošljavanja 
za ciljne grupe, pri čemu ove mjere nisu 
integrirane s pasivnim mjerama zapošlja-
vanja poput naknada za nezaposlenost, 
njihov portfelj je ograničen i uglavnom 
fokusiran na izravno zapošljavanje te su, 
na koncu, pretežno kratkoročne i bez vizije 
dugoročnog pristupa osnaživanju konku-
rentnosti nezaposlenih i neaktivnih lica.

2. Aktivne politike 
zapošljavanja: od 
finansiranja zapošljavanja do 
osnaživanja zapošljivosti

APZ-i se najjednostavnije mogu definirati 
kao set mjera za “unapređenje funkcio-
niranja tržišta rada koje su usmjerene ka 
nezaposlenim osobama”xii. Nešto šire, 
APZ-i se mogu definirati kao ekonomske 
mjere za reduciranje strukturalnih dis-
balansa na tržištu rada kroz usklađivanje 
ponude i potražnje na tržištu rada, zadr-
žavanje nivoa ponude radne snage putem 
zadržavanja dugoročno nezaposlenih i 
drugih kategorija “autsajdera” na trži-
štu rada, povećanje potražnje za radnom 
snagom kroz povećanje radnih mjesta, te 
osnaživanje produktivnosti radne snagexiii. 
Ove se mjere uglavnom odnose na 
podršku u pronalaženju posla (npr. kroz 
mjere karijernog savjetovanja i vođenja, 
individualne planove zapošljavanja i sl.), 
obuku, otvaranje radnih mjesta u javnom 
sektoru, poticaje zapošljavanju u privat-
nom sektoru te programe samozapošlja-
vanja.

Sredinom 90-ih godina prošlog stoljeća, u 
diskursu o APZ-u dolazi do tzv. “aktivacij-
skog zaokreta” (engl. activation turn) pri 
čemu se fokus stavlja na stimuliranje zapo-
šljavanja i osnaživanje zapošljivosti kod 
nezaposlenih i neaktivnih licaxiv. Naime, za 
razliku od direktnog zapošljavanja i oku-
pacijskih mjeraxv, koje su dominirale APZ-
ima 70-ih i 80-ih godina kao reakcija na 
visoku cikličnu nezaposlenost, odnosno 
nisku potražnju za radnom snagom, tokom 
90-ih godina mnoge zemlje preusmjera-
vaju ulogu svojih politika zapošljavanja 
ka povećanju konkurentnosti, s obzirom 
da se uzrok nezaposlenosti ovih godina 
uglavnom pronalazi u višku ponude nekva-
lificirane i nekompetitivne radne snage na 
tržištu radaxvi. Osim toga, nova paradigma 
politika zapošljavanja bazirala se na podsti-
canju uključivanja na tržište rada i pomoći 
pri zapošljavanju, prije nego na promociji 
pasivnih mjera u vidu naknada po osnovu 
nezaposlenosti za koje se smatralo da, u 
nekoj mjeri, mogu imati negativan, odno-
sno destimulirativan efekat na motivaciju 
korisnika za traženjem posla i zapošljava-
njem na formalnom tržištu radaxvii. Drugim 
riječima, nastoji se reducirati obim pasiv-
nih mjera zapošljavanja u korist aktivnih. 
Iako se prvotno zagovarao postepeni pri-
jelaz od pasivnih ka aktivnim politikama 
zapošljavanja, iskustva zemalja i studije 
u ovoj oblasti pokazali su da kombinacija 
ovih dvaju pristupa daje optimalne rezul-
tate – s obzirom da se garantira prihodovna 
sigurnost za vrijeme učešća u programima 
aktivnog traženja posla i jačanja konkuren-
tnosti na tržištu rada – te se stoga savre-
mene aktivacijske strategije uglavnom 
vide kao integralni set aktivnih i pasivnih 
mjera i instrumenataxviii, pri čemu se uvjeti 
isplata naknada i ostvarivanja drugih prava 
po osnovu nezaposlenosti uglavnom vežu 
za obavezu učešća u programima APZ-a i 
aktivnim traženjem poslaxix.

Ukratko, aktivacijske politike se u posljed-
nje dvije dekade uglavnom baziraju na 
jačanju podsticaja za zapošljavanje na for-
malnom tržištu rada i investiranju u ljudski 
kapitalxx (npr. kroz treninge, edukacijske 
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mjere, programe prekvalifikacije i sl.) pri 
čemu je fokus ovih intervencija premje-
šten sa mjera izravnog zapošljavanja, koje 
su dominirale ranijim godinama, na jača-
nje zapošljivosti, odnosno konkurentnosti 
na tržištu rada, nezaposlenih osobaxxi. 

Shodno tome, aktivacijske politike su 
postale sastavni dio socijalnih i razvojnih 
politika EU. U tom smislu, aktivacija se vidi 
kao pristup dugoročno održivom socijal-
nom sistemu koji počiva na ekonomskom 
osnaživanju i većoj integraciji korisnika 
socijalne zaštitexxii na tržište rada, odno-
sno transferu između sistema socijalne 
zaštite i formalnog tržišta radaxxiii. U okviru 
ovog pristupa naglašavaju se potreba 
i potencijali dugoročnog investiranja u 
razvoj ljudskih potencijala i produktivne 
radne snage s posebnim fokusom na pre-
venciju strukturalne nezaposlenostixxiv, pri 
čemu APZ-i uz kvalitetan obrazovni sistem 
imaju ključnu ulogu. Stoga se u zemljama 
EU nešto više od 1/4 ukupnih izdvajanja 
na APZ-e odnosi na izdvajanja za treninge 
i srodne mjere (pri čemu se, ujedno, za 
ove mjere u strukturi potrošnje izdvaja 
najviše sredstava)xxv. 

3. APZ-i u BiH: bez strateškog 
pristupa aktivaciji i jačanju 
konkurentnosti nezaposlenih 
osoba?

Politike zapošljavanja u BiH umnogome ne 
prate međunarodne standarde u pogledu 
institucionalnog dizajna i aktivacijskog pri-
stupa. Prije svega, ovim politikama domi-
niraju pasivne mjere zapošljavanjaxxvi. Iako 
je u 2015. godini omjer finansiranja aktiv-
nih i pasivnih mjera u BiH usklađen s omje-
rom u zemljama EU – pri čemu od ukupne 
javne potrošnje na ove mjere oko 1/3 
otpada na programe APZ-axxvii – u strukturi 
utroška na politike zapošljavanja, APZ-i 
imaju tercijarni značaj i uglavnom se finan-
siraju iz sredstava JSZ-a preostalih nakon 
utroška na administrativno-operativne 
troškove JSZ-a i troškove pasivnih mje-
raxxviii. Osim toga, sistemi APZ-a i socijalne 

zaštite međusobno nedovoljno korespon-
diraju, limitirajući tako aktivne mjere na 
ad hoc intervencije na tržištu rada, dok 
postojeći dizajn programa APZ-a uglav-
nom zanemaruje komponentu osnaživanja 
konkurentnosti radne snage i dugoročnog 
investiranja u ljudski kapital te, shodno 
tome, nema kapacitet da reducira struk-
turalne disbalanse na bh. tržištu rada. Na 
koncu, sistemu podrške u traženju posla 
potrebna su značajna unapređenja, s 
obzirom da su ove mjere uglavnom nera-
zvijene i da im u proteklom periodu nije 
posvećivana potrebna pažnjaxxix.

3.1. Neintegriranost aktivnih mjera zapo-
šljavanja sa pasivnim i drugim socijalnim 
mjerama

APZ-i u BiH su, u institucionalnom smislu, 
izolirane od komplementarnih politika i 
instituta tržišta rada – prevashodno pasiv-
nih politika zapošljavanja i sistema soci-
jalne pomoći. 

Važeća legislativa u oblasti posredova-
nja u zapošljavanju i socijalne sigurnosti 
nezaposlenih osoba u entitetima i Brčko 
Distriktu ne utvrđuje međusobnu vezu 
aktivnih i pasivnih mjera zapošljavanja, 
niti postojeći sistem pasivnih mjera zapo-
šljavanja stimulira učešće u programima 
APZ-a. Osim toga, unutar JSZ-a ne postoji 
institucionaliziran transfer između ovih 
programa – u smislu njihove interne kon-
solidacije i koordinacije u kontekstu zapo-
šljavanja nezaposlenih osobaxxx. Učešće u 
programima aktivnih politika zapošljava-
nja uglavnom je fakultativno i ostvaruje 
se na osnovu javnih poziva usmjerenih ka 
ciljnim kategorijama i poslodavcima. Na 
koncu, minuli i važeći usvojeni strateški 
dokumenti na državnom i entitetskom 
nivou, relevantni za oblast tržišta rada i 
zapošljavanja, nisu u značajnijoj mjeri pro-
blematizirali konsolidaciju pasivnih i aktiv-
nih politika zapošljavanjaxxxi. 

Slično je i u domenu politika socijalne 
pomoći. Osim što je destimulativan za 
uključivanje korisnika na formalno tržište 
rada, postojeći sistem socijalne pomoći u 
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BiH ne sadržava aktivacijsku komponentu, 
tj. nije popraćen adekvatnim programima 
APZ-a koje bi osigurale veći transferxxxii 
između sistema socijalne pomoći i tržišta 
radaxxxiii.

3.2. Ulaganje u razvoj ljudskih potenci-
jala – zanemarena aktivacijska kompo-
nenta u APZ-ima u BiH?

Bitnu komponentu strategija aktiva-
cije predstavljaju mjere razvoja ljudskih 
potencijala koje se, u kontekstu APZ-a, 
uglavnom nalaze u programima edukacija 
i treninga, odnosno onim programima koji 
imaju za cilj unaprijediti vještine radne 
snage i učiniti je konkurentnom na tržištu 
rada. Ipak, čini se da u slučaju bh. politika 
tržišta rada ovakva orijentacija izostaje. 

U okviru postojećih APZ-a preovladavaju 
mjere sufinansiranja zapošljavanjaxxxiv, 
prevashodno kroz programe subvencio-
niranja plaća i programe samozapošlja-
vanjaxxxv. Iako efekti ovih mjera na bh. 
tržištu rada nisu u potpunosti poznati, s 
obzirom na nerazvijenost evaluacijskih 
mehanizama JSZ-a u domenu aktivnih 
mjera zapošljavanja te nepostojanje iscr-
pnijih makroekonomskih analiza i evalu-
acija učinaka ovih mjera, moguće je, na 
osnovu postojećeg portfelja programa koji 
su orijentirani na izravno zapošljavanje, 
pretpostaviti da su oni pretežno ograni-
čeni na saniranje posljedica ciklične neza-
poslenosti. Drugim riječima, ovi programi 
se temelje na “zakupu” radnih mjesta dok 
imaju male izglede u rješavanju struktu-
ralnog jaza na bh. tržištu rada i realizaciji 
dugoročnih potencijala politika aktivacije. 

S druge strane, programi obuke i prilago-
đavanja vještina (kao što su treninzi, pro-
grami dokvalifikacije, prekvalifikacije i sl.), 
koji bi doprinijeli adaptaciji nezaposlene 
radne snage i neaktivnih osoba na nove 
uvjete i trendove, tj. na aktuelnu potražnju 
za određenim kompetencijama i vješti-
nama, na tržištu rada, manje su zastupljeni 
u okviru postojećih politika zapošljavanja. 
Tako se u 2014. godini tek 1/5 učešća u 
programima APZ-a odnosila na programe 

treninga i usavršavanja vještinaxxxvi, dok 
se, na primjer, u zemaljama OECD-a i EU 
za koje su dostupni podaci, udio učešća u 
ovim programima kreće oko nešto više od 
1/3xxxvii. Osim toga, postojeća infrastruk-
tura i kapaciteti za implementaciju ovih 
mjera su nedostatni i nerazvijenixxxviii. Iako 
bi ovakve mjere, praćene adekvatnim mje-
rama karijernog savjetovanja i adekvat-
nim pristupom invidividualnim planovima 
zapošljavanja, doprinijele suzbijanju i pre-
venciji strukturalne i dugoročne nezapo-
slenosti, kao i povećanju radne produktiv-
nosti te, u tom smislu, bile značajna poluga 
aktivacijskih strategija i dugoročnog inve-
stiranja u razvoj ljudskih potencijala, one 
u proteklom periodu nisu nailazile na veći 
interes donosilaca odluka u ovom domenu.

4. Zaključak i okvirne 
preporuke 

Funkcija APZ-a u BiH je reducirana na 
djelimično i krajnje neizvjesno saniranje 
posljedica postojećeg socioekonomskog 
konteksta u BiH, umjesto da je orijenti-
rana ka unapređenju funkcioniranja trži-
šta rada u dugoročnoj perspektivi. Drugim 
riječima, APZ-i se još uvijek baziraju na 
izravnom zapošljavanju namjesto osnaži-
vanju zapošljivosti kroz aktivaciju nezapo-
slenih i neaktivnih osoba.

Stavljanje većeg fokusa na aktivni pristup 
zapošljavanju – pri čemu bi se trebalo 
težiti višem stupnju aktivacije politika 
zapošljavanja i integriranju pasivnih i aktiv-
nih mjera – i reorijentacija mjera APZ-a ka 
programima edukacije i osnaživanju kon-
kurentnosti nezaposlenih osoba osiguralo 
bi blagovremenu reakciju u slučaju neza-
poslenosti kroz uključivanje u programe 
APZ-a te, shodno tome, doprinijelo uku-
pnim naporima u prevenciji dugoročne 
nezaposlenosti i isključivanja s tržišta rada. 
Osim toga, ovakav bi pristup omogućio 
strateško i dugoročno investiranje u razvoj 
ljudskih potencijala kroz stjecanje i/ili usa-
vršavanje vještina za kojima postoji potra-
žnja i, time, jačanje kompetitivnosti kori-
snika ovih programa na tržištu rada.
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Kako bi se unaprijedilo postojeće stanje 
u oblasti politika zapošljavanja u smjeru 
jačanja njihove aktivne dimenzije i izgrad-
nji dugoročnog pristupa unapređenja 
funkcioniranja tržišta rada, potrebno je:

1.	Interno konsolidirati politike zapošlja-
vanja i integrirati ih sa socijalnim politi-
kama. U tom smislu, treba težiti ka akti-
vaciji politika zapošljavanja, uvezivanju 
aktivnih mjera sa pasivnim, ali bez zane-
marivanja potrebe za reorganizacijom i 
daljim unapređenjem opsega, efikasno-
sti i efektivnosti pasivnih politika zapo-
šljavanja. Osim toga, potrebno je stvoriti 
institucionalni okvir za veći stupanj inte-
gracije socijalnih mjera i politika zapošlja-
vanja kroz koordinaciju centara za soci-
jalni rad i javnih službi za zapošljavanje. 

2.	Prilikom dizajna APZ-a veći naglasak 
staviti na programe obuke koji bi osigu-
rali adaptaciju nezaposlenih osoba na 
uvjete i zahtjeve na tržištu rada te, time, 
uz adekvatne obrazovne reforme i stra-

teški pristup zapošljavanju, doprinijeli 
reduciranju stukturalne nezaposlenosti 
te prevenirali dugoročnu nezaposlenost 
kroz pravovremenu karijernu reorijen-
taciju i unapređenje vještina kod osoba 
koje izgube posao, odnosno unapređe-
nje konkurentnosti radne snage. 

Koraci iz ovih okvirnih preporuka trebaju 
biti dijelom nešto obuhvatnije strateške 
reorijentacije politika zapošljavanja u BiH, 
pri čemu se treba stremiti ka dugoroč-
nom investiranju u razvoj ljudskih poten-
cijala te politike zapošljavanja staviti u širi 
razvojni kontekst. Takvo što bi zahtijevalo 
i povećanje javnih izdvajanja za APZ-e te 
osiguranje institucionalnih pretpostavki 
i kapaciteta za njihovu adekvatnu imple-
mentaciju. Na koncu, unapređenja u obla-
sti politika tržišta rada moraju biti praćena 
adekvatnim makroekonomskim politi-
kama i strukturalnim reformama kako bi 
se stvorile pretpostavke za kreiranje novih 
poslova bez kojih ovakve mjere ne mogu 
imati veću ulogu od sanacijske.
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