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Predgovor
Ekonomski napredak i pozitivni trendovi na tržištu rada u Republici Srbiji tokom 
prethodnih godina stvorili su osnovu za dalji društveni razvoj i unapređenje 
kvaliteta života građana. Ključni izazov u narednom periodu jeste da se obezbedi 
da koristi od tog rasta budu ravnomerno raspoređene i da dopru do svih građana, 
bez izuzetka. U tom kontekstu posebnu pažnju zaslužuje položaj radno sposob-
nih korisnika novčane socijalne pomoći (NSP), koji se suočavaju sa višestrukim 
preprekama za ulazak na tržište rada – od nedovoljnih kvalifikacija do ograničenog 
pristupa adekvatnim uslugama podrške. Postojeći mehanizmi aktivacije pokazali 
su se ograničenim i ostavljaju značajan ljudski potencijal nedovoljno iskorišćenim.
Nalazi i preporuke u ovom izveštaju zasnovani su kako na analizi važećih pravnih 
i strateških okvira, tako i na dragocenim iskustvima stečenim tokom sprovođenja 
aktivnosti Putevi do posla: Unapređenje socijalne inkluzije u kontekstu rada i 
zapošljavanja, koji su zajednički realizovali Populacioni fond Ujedinjenih nacija 
(UNFPA) u Srbiji i Centar za istraživanje i razvoj društva IDEAS. Ovaj proces uključivao 
je konsultacije i obuke sa predstavnicima više od četrdeset centara za socijalni 
rad, kao i direktnu saradnju sa jedinicama lokalne samouprave (JLS) na razvoju 
inovativnih mehanizama podrške.

Svrha ovog izveštaja je da donosiocima odluka, stručnjacima i široj javnosti pruži 
sveobuhvatnu analizu postojećih prepreka i predstavi skup na dokazima zasno-
vanih preporuka za dalji razvoj i unapređenje sistema. Predložene mere mogu 
da posluže kao putokaz ka stvaranju efikasnijeg i pravednijeg sistema, u kojem 
socijalna politika zauzima mesto ključne investicije u ljude i budućnost čitavog 
društva.

Ovaj izveštaj je izrađen u okviru programa PRO – Lokalno upravljanje za ljude i 
prirodu (Program PRO), koji zajednički sprovode agencije Ujedinjenih nacija u Srbiji 
(UNOPS, UNICEF, UNFPA i UNEP) u partnerstvu sa Vladom Republike Srbije i uz 
finansijsku podršku Vlade Švajcarske, u periodu od 1. januara 2023. godine do 31. 
decembra 2026. godine. Cilj Programa PRO je da doprinese poboljšanju dobrobiti 
i kvaliteta života građana i građanki kroz uspešnije lokalno upravljanje, socijalnu 
inkluziju i zaštitu životne sredine u 110 gradova i opština širom Republike Srbije.
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Uvod

Republika Srbija poslednjih deset godina beleži stabilan makroekonomski rast i 
pozitivne trendove na tržištu rada. U periodu od 2015. do 2024. godine ostvaren 
je značajan napredak u ključnim ekonomskim i socijalnim pokazateljima. Stopa 
nezaposlenosti je prepolovljena – sa 17,7% u 2015. godini pala je na 8,6% u 2024. 
godini, dok je udeo zaposlenih u ukupnom stanovništvu povećan sa 42,4% na 
51,4%112 ,  Istovremeno je stopa neaktivnosti stanovništva uzrasta od 15 do 64 godine 
smanjena sa 28,5% na 19,8%. BDP pokazuje stabilan rast od oko 3% godišnje.3  
Projekcije međunarodnih finansijskih institucija, poput Svetske banke, pokazuju da 
se nastavak ovog trenda očekuje i u srednjoročnom periodu, sa prognozama rasta 
od oko 3,5% do 4%.4  Stopa rizika od siromaštva smanjena je sa 25,4% na 19,7%, dok 
je stopa apsolutnog siromaštva opala sa 9,2% na 7,0%56 ,  Još dramatičnija razlika 
beleži se u odnosu na stopu rizika od siromaštva ili socijalne isključenosti, koja 
je smanjena sa 41,3% na 24,3%. Ovi brojevi potvrđuju da je ekonomski rast imao 
opipljive pozitivne efekte na životni standard građana, uključujući i najugroženije 
delove populacije, i ukazuju na ubrzan oporavak privrede i poboljšanje opštih 
uslova života.
 
Ipak, iako je opšta stopa rizika od siromaštva znatno smanjena, stopa rizika od 
siromaštva među nezaposlenima je povećana – sa 46,2% popela se na 50,8%, što 
ukazuje na to da nisu sve grupe stanovništva imale jednake benefite od napretka. 
Dodatno, rast je pre svega vođen domaćom i državnom potrošnjom i sa snažnim 
oslanjanjem na strane direktne investicije (SDI), što ekonomiju čini zavisnom od 
kontinuiteta fiskalne politike, neto priliva SDI i održivosti javnih investicionih ciklusa. 
Oslanjanje na državnu potrošnju i strane direktne investicije, iako je dovelo do izvlačenja 
zemlje iz krize, čini nacionalnu ekonomiju osetljivom na eksterne šokove i dovodi u 
pitanje njenu dugoročnu održivost i konkurentnost na globalnom tržištu. Sposobnost 
države da se prilagodi i odgovori na iznenadne ekonomske promene, direktno zavisi 
od sistema koji garantuju prilagodljivost njenog ljudskog kapitala, kao i kapaciteta 
da benefite ekonomskog razvoja ravnomerno distribuira među populacijom.
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1   Republika Srbija. Republički zavod za statistiku, Anketa o radnoj snazi, revidirani podaci za
2014. i 2015. godinu, https://www.stat.gov.rs/sr-latn/oblasti/trziste-rada/anketa-o-radnoj-snazi/.
2   Republika  Srbija.  Republički  zavod  za  statistiku,  Anketa  o  radnoj  snazi  u  Republici  Srbiji,2024, 
https://publikacije.stat.gov.rs/G2025/Pdf/G20255720.pdf.
3  Nikolić, G., Lobanova, J. Z, Komparativna analiza dinamike BDP-a Srbije 2000-2024, Finan-sije, 
nos. 1–3/2024 (2024): 1–15.
4   World Bank Group, Country Factsheet – Serbia (2025), https://thedocs.worldbank.org/en/
doc/3c6942293bf458d9502898a0955243fb-0080012025/original/WB-FC-EN-Serbia.pdf.
5  Republika Srbija. Republički zavod za statistiku, Siromaštvo i socijalna nejednakost u Re-publici
Srbiji, 2015, https://publikacije.stat.gov.rs/G2016/Pdf/G20161084.pdf.
6   Republika Srbija. Republički zavod za statistiku, Siromaštvo i socijalna nejednakost, 2024,
https://publikacije.stat.gov.rs/G2025/HtmlL/G20251164.html.
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Ipak, podaci ukazuju na nedovoljno razvijene mehanizme podrške i politike u 
toj oblasti, posebno u vezi sa uključivanjem ranjivih grupa na tržište rada. Prema 
izveštaju Evropske komisije za 2024. godinu, Srbija relativno malo investira u 
aktivne politike zapošljavanja (oko 0,1% BDP-a), dok su mreže socijalne sigurnosti 
neadekvatne.7  U izveštaju se dalje ističe da je sistem socijalne zaštite preopterećen 
i u pogledu zaštite od siromaštva sveden na administraciju materijalnih davanja, 
umesto da pruža podršku za uključivanje ranjivih grupa u društvo.8  To stvara 
situaciju u kojoj se država sve više oslanja na izdavanje radnih dozvola strancima 
kako bi zadovoljila potrebe tržišta rada, dok desetine hiljada građana i građanki 
Republike Srbije žive od materijalne pomoći iako su radno sposobni. Da bi se 
osigurala demografska otpornost i izgradila konkurentna ekonomija, potrebno je 
uspostaviti efikasne mehanizme za uključivanje ranjivih grupa na tržište rada, kao 
i mehanizme prilagođavanja ljudskog kapitala zahtevima modernog tržišta. Takav 
zaokret zahteva transformaciju socijalne politike, u kojoj se socijalna uključenost 
posmatra kao ključna investicija, a ne kao trošak. 

Ovaj izveštaj analizira primenu modela aktivne inkluzije korisnika novčane socijalne 
pomoći (NSP), jedne od najisključenijih grupa u društvu. Cilj analize je da ponudi 
objašnjenje zašto veliki broj radno sposobnih građana i građanki živi od materijalne 
pomoći, da ukaže na prepreke sa kojima se suočavaju sistemi u sprovođenju mera 
aktivne inkluzije i da ponudi konkretne preporuke koje osiguravaju da najranjiviji 
ne budu izostavljeni iz razvoja. U nastavku teksta biće prikazan koncept aktivne 
inkluzije, koji je ključni pristup Evropske unije socijalnoj politici, a zatim će se detal-
jno predstaviti analiza glavnih oblasti od značaja za adekvatnu implementaciju 
koncepta aktivne inkluzije na nivou sistema socijalne zaštite. U trećem poglavlju 
data je analiza adekvatnosti osnovne mreže socijalne sigurnosti, sa fokusom na 
dizajn i efekte novčane socijalne pomoći. Četvrto poglavlje obuhvata analizu 
kapaciteta centara za socijalni rad za sprovođenje mera socijalnog uključivanja 
kao ključne komponente mera aktivne inkluzije. Peto poglavlje odnosi se na 
analizu okvira za saradnju centara za socijalni rad i Nacionalne službe za zapošlja-
vanje kao ključnih nosilaca aktivne inkluzije korisnika novčane socijalne pomoći, 
sa osvrtom na pravni okvir saradnje i njegovu primenu. Šesto poglavlje analizira 
ulogu lokalne samouprave u razvoju resursa potrebnih za aktivnu inkluziju na 
lokalnom nivou, uključujući finansiranje usluga u zajednici. Na kraju izveštaja 
predstavljen je skup konkretnih preporuka za unapređenje politika i praksi, koje 
bi omogućile aktivnu inkluziju korisnika novčane socijalne pomoći u skladu sa 
EU standardima i preporukama iz Evropskog stuba socijalnih prava. Na taj način 
se teži razvoju inkluzivnijeg tržišta rada i jačanju otpornosti društva, uz stvaranje 
uslova za pravedniju budućnost, u kojoj svi građani i građanke imaju jednake 
šanse za dostojanstven život i puno učešće u zajednici.

	

	

7  European Commission, Serbia 2024 Report, SWD(2024) 695 final, Commission Staff Work-ing  
Document  (2024),  106,  https://enlargement.ec.europa.eu/document/download/3c8c2d7f-bff7-
44eb-b868-414730cc5902_en.
8  European Commission, Serbia 2024 Report.
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Koncept 
aktivne inkluzije

Koncept aktivne inkluzije prvi put je definisan 2008. godine, kada je EU usvojila 
Preporuku o aktivnoj inkluziji osoba isključenih sa tržišta rada,9  u kojoj se naglašava 
da politike u oblasti jačanja tržišta rada moraju integrisati tri međusobno zavisne 
komponente: adekvatnu podršku prihodu, inkluzivno tržište rada i pristup kvalitet-
nim uslugama.

Adekvatna podrška prihodu podrazumeva da građani imaju pravo na minimalnu 
novčanu pomoć koja omogućava dostojanstven život i sprečava siromaštvo. 
Preporuka Saveta o adekvatnom minimalnom dohotku ističe da novčane naknade 
moraju biti dovoljne za dostojanstven život, ali da istovremeno treba da zadrže 
podsticaj za rad.10  U tom smislu, metodologija izračunavanja minimalnog dohotka 
treba da bude transparentna i zasnovana na parametrima nacionalnog praga 
rizika od siromaštva i ceni potrošačke korpe, kao i da bude uporediva sa niskim 
zaradama tako da ne stimuliše isključenost sa tržišta. Preporuka Saveta je da 
minimalna novčana pomoć ne bi trebalo da bude niža od 60% nacionalnog 
medijalnog ekvivalentnog raspoloživog dohotka posle socijalnih transfera.

Inkluzivno tržište rada zasnovano je na sistemu aktivnih mera zapošljavanja, koje 
pomažu ljudima da pređu sa socijalne pomoći na rad, uz očuvanje sigurnosti i 
dostojanstva, kao i da razviju kompetencije. Ulaganje u aktivne mere zapošlja-
vanja povezano je sa ekonomskim rastom i pozitivno utiče na zapošljavanje tako 
što pomaže smanjenju neusklađenosti između ponude i potreba za radnom 
snagom i podržava mogućnost tranzicije u poslu.11 Ove mere uključuju saveto-
vanje, profesionalnu orijentaciju, obuke, subvencionisanje zarada, javne radove i 
podršku preduzetništvu. Preporuka o adekvatnom minimalnom dohotku ističe da 
podrška treba da bude prilagođena individualnim okolnostima, uz kombinaciju 
finansijske podrške i aktivnih mera zapošljavanja kako bi se izbegli negativni 
efekti na tržište rada.12

	

	

	

	

02

9  European Union, European Commission, Commission Recommendation of 3 October 2008 on the
Active Inclusion of People Excluded from the Labour Market, C(2008) 5737 (2008), https://eur-
lex.europa.eu/eli/reco/2008/867/oj/eng.
10  European Union, European Commission, Council Recommendation of 30 January 2023 on 
Adequate Minimum Income Ensuring Active Inclusion 2023/C 41/01 (2023), https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/EN/TXT/?uri=oj:JOC_2023_041_R_0001.
11  European  Commission:  Directorate-General  for  Employment,  Social  Affairs  and  In-clusion,
Employment  and  Social  Developments  in  Europe  2024  (2024),  https://data.europa.eu/
doi/10.2767/91555.
12  Council Recommendation of 30 January 2023 on Adequate Minimum Income Ensuring Active
Inclusion 2023/C 41/01.
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Treća oblast obuhvata pristup kvalitetnim osnažujućim i osnovnim uslugama, 
uključujući stanovanje, zdravstvenu zaštitu, obrazovanje, brigu o deci, digitalnu 
povezanost, javni prevoz, razvoj veština za učešće u društvu i finansijske usluge. 
Evropski stub socijalnih prava u Principu 19 posebno naglašava pravo na pristup 
socijalnom stanovanju i zaštitu od prinudnog iseljenja, kao i obezbeđivanje 
adekvatnog skloništa za beskućnike.13

Pristup zasnovan na aktivnoj inkluziji podrazumeva da se NSP ne može posma-
trati odvojeno od podsticaja za rad i mogućnosti korišćenja usluga koje osnažuju 
pojedinca da aktivno učestvuje u društvu. Uz novčane transfere i mere aktivacije, 
aktivna inkluzija podrazumeva individualizovani pristup zasnovan na potrebama 
svake osobe. To zahteva razvoj personalizovanih planova i multidisciplinarni, 
koordinisan pristup u obezbeđivanju podrške korisniku, pre svega između službi 
nadležnih za socijalnu zaštitu i zapošljavanje.

Politike aktivne inkluzije u Srbiji operacionalizovane su kroz nekoliko ključnih 
normativnih akata i strateških dokumenata, koji nastoje da integrišu podršku 
prihodu, inkluzivno tržište rada i pristup uslugama. Osnovni okvir predstavljaju 
Zakon o socijalnoj zaštiti,14 koji uređuje minimalan dohodak, usluge koje za cilj 
imaju osnaživanje korisnika NSP i obezbeđivanje podrške u pristupu osnovnim 
uslugama, i Zakon o zapošljavanju i osiguranju za slučaj nezaposlenosti, koji 
uređuje mere aktivne politike zapošljavanja. Za analizu mera socijalne sigurno-
sti značajan je i Zakon o socijalnoj karti, koji uvodi informacioni sistem sa ciljem 
podrške odlučivanja o ostvarivanju prava na NSP. Strateški okvir čini Strategija 
zapošljavanja u Republici Srbiji za period od 2021. do 2026. godine,15 koja ističe 
uključivanje korisnika socijalne zaštite na tržište rada kroz mere poput aktivacije 
dugoročno nezaposlenih i ranjivih grupa. Međutim, uprkos ovom normativnom 
okviru, implementacija je ograničena sistemskim izazovima, uključujući niska 
budžetska izdvajanja, fragmentirane usluge i nedostatak integrisanih mehanizama, 
što dovodi do niske efikasnosti i nedovoljnog obuhvata mera aktivne inkluzije.

	

	
	

AKTIVNA INKLUZIJA

Adekvatna
podrška prihodu

Inkluzivno
tržište rada

Pristup kvalitetnim
uslugama

13  European Union, European Commission, Communication from the Commission to the Eu-
ropean Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee
of the Regions: Establishing a European Pillar of Social Rights, COM(2017) 250 Final (2017), https://
eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A52017DC0250.
14  Zakon o socijalnoj zaštiti (ZSZ), Sl. glasnik RS, br. 24/2011 i 117/2022-Odluka US.
15  Strategija zapošljavanja u Republici Srbiji za period od 2021. do 2026. godine, Sl. glasnik RS,br. 
18/2021 i 36/2021 – ispr.
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Adekvatnost 
mreža socijalne 
sigurnosti 

Osnovni program socijalne pomoći u Republici Srbiji je novčana socijalna 
pomoć, koja se dodeljuje pojedincu ili porodici sa prihodima ispod 
administrativnog praga, uz ispunjenje imovinskih i statusnih uslova.16 

Opšti uslovi za ostvarivanje prava na novčanu socijalnu pomoć

Član 82

Pravo na novčanu socijalnu pomoć može ostvariti pojedinac, odnosno porodica: 
 
1) ako nema drugih nepokretnosti, osim stambenog prostora koji odgovara 
potrebama pojedinca, odnosno porodice i zemljišta u površini do 0,5 hektara; 
2) ako pojedinac, odnosno član porodice nije prodao ili poklonio nepokretnu 
imovinu ili se odrekao prava na nasleđivanje nepokretne imovine ili ako je 
protekao period u kojem bi, od tržišne vrednosti nepokretne imovine koju je 
prodao, poklonio ili se odrekao prava na nasleđivanje, mogao obezbeđivati 
pomoć u smislu ovog zakona;
3) ako pojedinac, odnosno član porodice ne poseduje pokretnu imovinu čijim 
korišćenjem ili otuđenjem, bez ugrožavanja osnovnih životnih potreba, može 
da obezbedi sredstva u visini šestostrukog iznosa novčane socijalne pomoći 
koja bi mu bila utvrđena po ovom zakonu u momentu podnošenja zahteva za 
novčanu socijalnu pomoć;
4) ako pojedinac, odnosno član porodice nije zaključio ugovor o doživotnom 
izdržavanju.

Pravo na novčanu socijalnu pomoć mogu ostvariti i pojedinac koji je nesposoban za 
rad, odnosno porodica čiji su svi članovi nesposobni za rad, ako pored stambenog 
prostora koji odgovara potrebama porodice, imaju zemljište u površini do jednog 
hektara.

Izuzetno, pravo na novčanu socijalnu pomoć može ostvariti pojedinac, odnosno 
porodica koji ne ispunjava uslove iz stava 1. tačka 1) i stava 2. ovog člana ako 

16	
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ZSZ, član 82 i 83.
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centru za socijalni rad dâ saglasnost za upis hipoteke na svoje nepokretnosti 
radi obezbeđenja namirenja potraživanja u visini valorizovanog iznosa isplaćene 
novčane socijalne pomoći.

Odgovarajućim stambenim prostorom, u smislu stava 1. tačka 1) ovog člana, 
smatra se soba po članu porodice, odnosno dve sobe za lice koje ostvaruje pravo 
na novčanu naknadu za pomoć i negu, odnosno uvećanu novčanu naknadu za 
pomoć i negu.
 
Način namirenja potraživanja, način valorizacije i druga pitanja od značaja za 
namirenje potraživanja propisuje ministar nadležan za socijalnu zaštitu.
Posebni uslovi za ostvarivanje prava na novčanu socijalnu pomoć radno sposob-
nog pojedinca, odnosno člana porodice

Član 83

Pravo na novčanu socijalnu pomoć može ostvariti radno sposoban pojedinac, 
odnosno član porodice: 

1) ako se nalazi na školovanju ili osposobljavanju za rad u smislu ovog zakona ili 
se vodi na evidenciji nezaposlenih lica;
2) ako nije odbio ponuđeno zaposlenje, radno angažovanje na privremenim, 
povremenim ili sezonskim poslovima, stručno osposobljavanje, prekvalifikaciju, 
dokvalifikaciju ili osnovno obrazovanje; 
3) ako mu radni odnos nije prestao njegovom voljom, njegovom saglasnošću ili 
njegovom krivicom, zbog disciplinske ili krivične odgovornosti, osim ako je od 
prestanka radnog odnosa proteklo godinu dana ili ako je po prestanku radnog 
odnosa nastupila nesposobnost za rad;
4) ako se sam stara o svom detetu sa smetnjama u razvoju tako da ne može da 
bude radno angažovan. 

Ako porodica ne ispunjava uslove za ostvarivanje prava na novčanu socijalnu 
pomoć zbog toga što njen član ne ispunjava uslove iz stava 1. ovog člana, pravo 
na novčanu socijalnu pomoć priznaje se samo njenom članu koji je nesposoban 
za rad, pod uslovima utvrđenim ovim zakonom.

Tačan iznos koji Republika Srbija izdvaja za novčanu socijalnu pomoć je teško 
proceniti. Najprecizniji podatak može se dobiti iz analiza Zakona o budžetu, gde 
se unutar ukupnih sredstava Ministarstva za rad, zapošljavanje, boračka i socijalna 
pitanja izdvaja šira kategorija „Socijalna zaštita“, koja pored NSP obuhvata i druge 
oblike socijalnih davanja usmerene na finansiranje osnovne mreže socijalne 
sigurnosti.17 Ukoliko se ova izdvajanja uporede sa BDP-om, u skladu sa revizijom 
iz 2024. godine,18 može se zaključiti da je 2023. godine za socijalnu pomoć izdvo-
jeno oko 0,40% BDP-a, što je smanjenje u odnosu na 2020. godinu, kada je izdvo-
jeno 0,56%. Ovaj pad ukazuje na to da izdvajanja za osnovnu socijalnu sigurnost 
ne prate rast ekonomske aktivnosti, što implicira da ova oblast nije prioritet u 
raspodeli novostvorene vrednosti. Istovremeno, izdvajanje od 0,40% BDP-a za 

	
	  

17  NSP čini značajan, ali ne i celokupan deo ovog iznosa.
18  Republika  Srbija.  Republički  zavod  za  statistiku,  Bruto  domaći  proizvod,  2023
(2024), https://www.stat.gov.rs/sr-latn/vesti/statisticalrelease/?p=15314.
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socijalnu pomoć je znatno niže u poređenju sa prosekom Evropske unije, koji se 
kreće oko 1%.19

Prema podacima Republičkog zavoda za statistiku iz 2025. godine, 2,3% stanovništva, 
ili 167.060 korisnika, primalo je NSP, što je mali broj u poređenju sa udelom 
stanovništva koje živi u apsolutnom siromaštvu – prema poslednjim podacima to 
je 7%.20 Drugim rečima, mreže socijalne sigurnosti propuštaju da obuhvate najveći 
deo te ciljne grupe. Razlozi za ovako nizak obuhvat su slojeviti i sistemski. Oni 
uključuju fundamentalne probleme u dizajnu samog prava, pre svega restriktivne 
uslove za pristup, složenu administraciju i nedostatak informacija za korisnike, što 
sve zajedno stvara značajne barijere.

Dva uslova za pristup pravima izdvajaju se kao posebno restriktivni, naročito za 
domaćinstva u ruralnim područjima: imovinski cenzus na zemljište i stambeni 
prostor i ograničenja vezana za nasleđivanje. Naime, jedan od uslova zabranjuje 
posedovanje zemljišta većeg od 0,5 ha i posedovanje stambenog objekta određene 
veličine. Ova odredba ne pravi razliku između imovine koja generiše prihod i one 
koja je pasivna ili čak predstavlja trošak. Posedovanje 0,5 hektara neplodnog, 
brdskog pašnjaka tretira se jednako kao i posedovanje plodne oranice, čime 
se vlasništvo arbitrarno izjednačava sa materijalnom obezbeđenošću. Time se 
sistemski diskvalifikuju brojna seoska domaćinstva koja poseduju zemlju male ili 
nikakve ekonomske vrednosti, a žive u stvarnom siromaštvu. Stoga je neophodno 
razmotriti izmenu tog kriterijuma i usmeriti procenu na realne prihode i likvidna 
sredstva, a ne samo na posedovanje nekretnina. Istovremeno, trenutni sistem 
ograničava pristup pravu na NSP u slučaju odricanja od nasledstva. U praksi, 
odricanje od nasledstva često nije pokušaj prevare, već racionalna strategija, gde se 
imovina male vrednosti konsoliduje kod jednog člana porodice ili je pak posledica 
patrijarhalnih vrednosti usled kojih se žene često odriču imovine u korist muškog 
člana porodice ili se mlađi brat odriče u korist starijeg. 

	

	

19  Eurostat,  Government  Expenditure  on  Social  Protection,Statistics  Explained,2025,  
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Government_ex-
penditure_on_social_protection.
20  Republika Srbija. Republički zavod za statistiku, DevInfo,  Republika Srbija. Profil,april 
2025, 2025, http://devinfo.stat.gov.rs/SerbiaProfileLauncher/files/profiles/sr/1/DI_Pro-
fil_Republika%20Srbija_EURSRB.pdf#page=11.
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Od usvajanja Zakona o socijalnoj karti21 veliki broj organizacija povezuje smanjenje 
broja korisnika NSP sa poluatomatiziovanim algoritmima uvedenim kroz informa-
cioni sistem koji je ovaj zakon uspostavio.22 Ipak, treba imati u vidu da je smanjenje 
broja korisnika NSP trend koji je prisutan od 2016. godine i koji je nastavljen i nakon 
donošenja Zakona o socijalnoj karti.23 

Slika 1. Kretanja broja korisnika NSP prema izveštajima Republičkog zavoda za 
socijalnu zaštitu.

Radi veće efikasnosti, pravednosti i boljeg targetiranja socijalnih davanja, donošen-
jem Zakona o socijalnoj karti 2022. godine, i uz podršku svetske banke, uvedena 
je socijalna karta kao jedinstveni registar koji sadrži podatke o socioekonomskom 
statusu pojedinca i sa njim povezanih lica. Socijalna karta predstavlja informacioni 
sistem, to jest bazu podataka koja generiše informacije ključne za ostvarivanje 
prava na novčanu socijalnu pomoć, a ne sistem algoritamskog, automatskog ili 
poluatomatskog donošenja odluka. Odluke ne donosi informacioni sistem, već 
stručni radnik, koji zadržava obavezu i punu ličnu odgovornost da preispita infor-
macije dobijene putem socijalne karte. Prilikom tumačenja pada broja korisnika 
NSP treba uzeti u obzir i podatak da smanjenje broja korisnika nije povezano sa 
promenom u stopi prepoznavanja prava, već da je u datom periodu došlo i do 
smanjenja broja zahteva koje dobijaju centri za socijalni rad. Tako je u periodu 
od 2015. do 2022. godine broj korisnika smanjen za 27% a broj novih zahteva za 
23%, što je pad sa 92.534 zahteva u 2015. godini na 71.039 zahteva u 2022. godini. 
Takođe treba imati u vidu i smanjenje siromaštva. U periodu od 2015. do 2024. 
godine procenat osoba u riziku od siromaštva je smanjen za 22% a stopa rizika od 
siromaštva i socijalne isključenosti za čak 34%. To nikako ne znači da je obuhvat 
NSP adekvatan, već da razloge za slabljenje mreža socijalne sigurnosti ne treba 
tražiti u uvođenju socijalne karte, već u rešenjima datim u okviru Zakona o socijal-
noj zaštiti. 

	
	

 

	

300000

250000

200000

150000

100000

50000

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

0

21  Zakon o socijalnoj karti  (ZSK), Sl. glasnik RS, br. 14/2021.
22  Council of Europe, Eurpean Commission against Racism and Intolerance (2024).
ECRI Report on Serbia  (sixth monitoring cycle),  https://rm.coe.int/fourth-ecri-report-on-
serbia/1680b06413.
23  Amnesty International (2023).  Zarobljeni u automatizaciji. Siromaštvo i diskrim-
inacija  u  sistemu  socijalne  zaštite  u  Srbiji,  https://eurasia.amnesty.org/wp-content/up-
loads/2023/12/eur7074432023serbian.pdf.

https://rm.coe.int/fourth-ecri-report-on-serbia/1680b06413
https://rm.coe.int/fourth-ecri-report-on-serbia/1680b06413
https://eurasia.amnesty.org/wp-content/uploads/2023/12/eur7074432023serbian.pdf
https://eurasia.amnesty.org/wp-content/uploads/2023/12/eur7074432023serbian.pdf
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Kada govorimo o radno sposobnim korisnicima NSP, sistem i dalje primen-
juje prekid prava na NSP nakon devet meseci primanja pomoći u toku jedne 
kalendarske godine. Ta mera se formalno pravda kao podsticaj za radnu aktivaciju, 
međutim, u odsustvu dostupnih i efikasnih mera podrške, ona se svodi na sredstvo 
za privremeno smanjenje broja korisnika i ostvarivanje budžetskih ušteda. Na 
taj način korisnici ciklično ulaze i izlaze iz sistema, što i njih iscrpljuje i dovodi do 
opterećenja centara za socijalni rad.

Dodatni problem predstavlja erozija realne vrednosti novčane socijalne pomoći. 
Prema podacima iz aprila 2024. godine, novčana socijalna pomoć za porodicu 
od dva roditelja i dvoje dece iznosila je 25.580 dinara (oko 217 evra),24 što je oko 
45% minimalne zarade i pokriva približno 40% minimalne potrošačke korpe. To je 
daleko ispod praga rizika od siromaštva, koji je u 2024. godini iznosio 74.773 dinara 
za porodicu sa dvoje dece.25 Ovo ukazuje na to da NSP u Srbiji ne stvara uslove 
za izlazak iz siromaštva, te da je nužno povećati novčanu socijalnu pomoć, kao 
i unaprediti obuhvat. Naime, sama osnovica propisana je Zakonom o socijalnoj 
zaštiti 2011. godine, na iznos od 6.050 dinara i usklađuje se sa indeksom potrošačkih 
cena, što ne uzima u obzir rast zarada ili druge ekonomske faktore. Dok je 2011. 
godine osnovica za NSP iznosila 16,7% prosečne zarade, 2025. godine osnovica je 
iznosila 11,2%. 

Značajna pažnja posvećena je mrežama socijalne sigurnosti, s obzirom na to da 
podaci ukazuju na snažan odvraćajući efekat trenutnog dizajna NSP za tranziciju 
korisnika ka formalnom zapošljavanju, čime se stvara strukturna prepreka za 
efikasnost politika aktivne inkluzije. Sistem u kome je iznos pomoći izuzetno 
nizak      i njeno gubljenje pri prvom formalnom prihodu gotovo sigurno, stvara 
„zamku siromaštva“. Korisnici su ekonomski destimulisani da prihvate formalne, 
često nisko plaćene poslove jer bi time rizikovali gubitak jedinog sigurnog, iako 
minimalnog, prihoda. To podstiče rad u sivoj zoni i dugoročnu zavisnost od socijalne 
pomoći, umesto da služi kao odskočna daska ka ekonomskoj samostalnosti. U 
skladu sa tim je i podatak o širokoj rasprostranjenosti sive ekonomije, koja prema 
procenama iznosi 21,1% BDP, što je oko 14,7 milijardi evra, dok je prosek u EU oko 
15%, a u Švajcarskoj tek 7%.26 Iz navedenog sledi zaključak da dok god se ne izvrši 
reforma mehanizma materijalnih davanja, potencijal mera aktivne inkluzije biće 
sistemski ograničen.

	

	

	

24  Rešenje  o  nominalnim  iznosima  novčane  socijalne  pomoći,  Sl.  glasnik  RS,  br.
42/2025.
25  Republika Srbija. Republički zavod za statistiku,  Siromaštvo i socijalna nejedna-kost, 
2024.  https://www.stat.gov.rs/sr-latn/vesti/statisticalrelease/?p=17006.
26  Arsić Ranđelović, S. M, Tanasković, S.,  Procena visine i dinamike sive ekonomi-je  u  
Srbiji  (2014),  https://www.fren.org.rs/wp-content/uploads/2024/06/5.-Siva-ekonomi-ja-u-
Srbiji.pdf.
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Kapacitet centara 
za socijalni rad 
za primenu 
mera socijalnog 
uključivanja
U skladu sa Zakonom o socijalnoj zaštiti, centri za socijalni rad su ključna institucija 
nadležna za primenu mera socijalne uključenosti korisnika novčane socijalne 
pomoći, koje obuhvataju obezbeđivanje osnažujućih usluga i pružanje podrške 
za pristup osnovnim uslugama. Ipak, njihovi kapaciteti za primenu tih mera su 
značajno ograničeni, usled neusklađenosti podzakonskih akata sa zakonom, 
nerazvijenih stručnih procedura i nedostatka resursa.

Zakon o socijalnoj zaštiti, u okviru člana 3, koji definiše ciljeve socijalne zaštite, 
kao osnovne ciljeve navodi „dostići, odnosno održavati minimalnu materijalnu 
sigurnost i nezavisnost pojedinca i porodice u zadovoljavanju životnih potreba“, 
kao i „obezbediti dostupnost usluga i ostvarivanje prava u socijalnoj zaštiti“. Na 
taj način Zakon o socijalnoj zaštiti već u okviru ciljeva jasno definiše da je ključna 
oblast socijalne zaštite ostvarivanje materijalne sigurnosti i nezavisnosti, što je u 
skladu sa širim standardima sagledavanja socijalne zaštite kao ključne komponente 
aktivne inkluzije. Isto tako, član 80. propisuje „pravo i dužnost“ radno sposobnih 
korisnika NSP da učestvuju u merama socijalne uključenosti, a koje za cilj imaju 
prevazilaženje nepovoljne socijalne situacije i obezbeđivanje uključenosti u društvo. 
Zakon o socijalnoj zaštiti uvodi i obavezu izrade individualnog plana aktivacije,27 
kao i saradnju centara za socijalni rad sa Nacionalnom službom za zapošljavanje 
i drugim relevantnim institucijama kako bi se osigurala efikasna implementacija 
mera. Time je na nivou krovnog zakona jasno uspostavljen mandat CSR da sprovodi 
strukturiranu i individualizovanu podršku usmerenu na uključivanje korisnika NSP 
u društvo i tržište rada. Kako bi podržao sprovođenje mera socijalne uključenosti 
na lokalnom nivou, Zakon o socijalnoj zaštiti      dodatno, kao jednu od saveto-
davno-terapijskih i socijalno-edukativnih usluga, propisuje uslugu aktivacije.28

Međutim, uprkos navedenim odredbama, Pravilnik o organizaciji, normativima 
i standardima rada centra za socijalni rad29 ne prepoznaje oblast rada stručnih 
radnika na poslovima socijalnog uključivanja, što stvara značajne prepreke u 
primeni. Dodatno, Pravilnik jasno navodi da „svaki korisnik usluga centra, osim 

	
	
	

04

27  ZSZ, član 80.
28  Isto, član 40.
29  Pravilnik o organizaciji, normativima i standardima rada centra za socijalni rad, Sl. glasnik RS, 
br. 59/2008, 37/2010, 39/2011 - dr. pravilnik, 1/2012 - dr. pravilnik, 51/2019, 12/2020, 83/2022 i 10/2025.
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korisnika novčanih davanja, ima zaduženog voditelja slučaja“.30 Ova odredba 
formalno isključuje korisnike NSP iz standardizovanog modela vođenja slučaja, 
kojim se obezbeđuje individualna podrška i zaštita. Poslovi koji se tiču korisnika NSP 
primarno se obavljaju u kancelariji za materijalna davanja, to jest u okviru postupka 
ostvarivanja prava na materijalnu pomoć, i svode se na administrativni postupak 
priznavanja prava.31 Posledica toga je veliki broj radno sposobnih korisnika NSP 
koji nemaju adekvatnu podršku za aktivaciju, što dovodi do produžene zavisnosti 
od pomoći i do niske efikasnosti mera aktivne inkluzije.

Dodatnu prepreku za sistemsko sprovođenje mera socijalnog uključivanja 
predstavlja i to što usluga aktivacije, iako predviđena Zakonom o socijalnoj 
zaštiti, nikada nije standardizovana. U sistemu socijalne zaštite standardizacija 
je preduslov da bi se jedna usluga uspostavila, licencirala, finansirala iz budžeta i 
pružala na ujednačen način na čitavoj teritoriji. Ovo ima posebnu težinu kada se 
uzme u obzir da je CSR, prema Zakonu o socijalnoj zaštiti, primarno pozicioniran 
kao institucija koja koordinira podršku na nivou zajednice, a ne kao direktan 
pružalac usluga. Drugim rečima, odsustvo standardizacije same usluge aktivacije 
dovelo je do paradoksa da je CSR zadužen da korisnike upućuje na uslugu koja 
formalno-pravno ne postoji. Odsustvo usluge aktivacije stoga ne samo da ostavlja 
prazninu u sistemu podrške već suštinski onemogućava i funkcionisanje centra 
za socijalni rad u toj oblasti.

Direktna posledica opisanog odsustva normativnog okvira jeste nerazvijenost 
stručnih praksi i modela rada na polju socijalnog uključivanja. Kako poslovi 
aktivacije nisu definisani u ključnim pravilnicima, oni nisu postali deo formalne 
prakse CSR. Da bi se taj nedostatak prevazišao i stručnim radnicima pružile 
smernice, posebno nakon ukidanja Uredbe o merama socijalnog uključivanja 
korisnika novčane socijalne pomoći, Ministarstvo za rad, zapošljavanje, boračka i 
socijalna pitanja je, uz podršku Populacionog fonda Ujedinjenih nacija (UNFPA) 
u Srbiji i Centra za istraživanje i razvoj društva IDEAS, usvojilo je Uputstvo za 
primenu mera socijalne uključenosti (2022) kao prvi korak u definisanju osnovnih 
procedura. Nadovezujući se na to, razvijen je i priručnik Ka održivoj socijalnoj 
uključenosti (2024),32 koji prvi put detaljno razrađuje metodologiju rada stručnih 
radnika na primeni mera socijalne uključenosti. Priručnik uvodi standarde stručnog 
postupka prilagođene toj oblasti, uključujući faze procene, planiranja i praćenja, 
i nudi konkretne alate za rad. Ove inicijative predstavljaju ključan napor da se, 
u odsustvu formalne regulacije, izgradi stručna praksa i stvori mogućnost za 
sistemsku i ujednačenu primenu mera socijalne inkluzije.

Osim nedovoljno razvijenog pravnog okvira, jedna od najvećih barijera za primenu 
mera socijalne uključenosti jeste hronični nedostatak resursa na nivou CSR. Nalazi 
Državne revizorske institucije (DRI) za period od 2020. do 2022. godine otkrivaju 
ozbiljne strukturne nedostatke. U proseku je osam CSR radilo bez ijednog socijal-
nog radnika, sedamnaest bez psihologa, a dvadeset jedan bez pravnika, pri čemu 
se procenjuje potreba za zapošljavanjem najmanje šeststo dodatnih stručnjaka 
samo da bi se sistem doveo na minimalan nivo funkcionalnosti.33 Dodatni izazov je 

	
	
	

 

	

30  Isto, član 52.
31  Isto, član 26.
32  Milanović,  M.,  Nešković,  V.,  Milanović,  L.,  Ka  održivoj  socijalnoj  uključenos-ti – 
Priručnik za primenu mera socijalne uključenosti na nivou centara za socijalni rad
(2024), UNFPA i Centar za istraživanje i razvoj društva IDEAS, Beograd.
33  Republika Srbija, Državna revizorska institucija (DRI),  Izveštaj o reviziji svrsishod-nosti 
poslovanja „Efikasnost rada centara za socijalni rad u pružanju socijalne i porodič-no-
pravne  zaštite”  broj  400–220/2023–05/46  (2023),  https://www.dri.rs/storage/newau-

https://www.dri.rs/storage/newaudits/2023-3-SV%20Efikasnost%20rada%20CSR%20u%20pruzanju%20socijalne%20i%20porodicno-pravne%20zastite.pdf
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to što ne postoji jasan stručni konsenzus u vezi sa normiranjem poslova, pri čemu 
postojeći pravni okvir kapacitete centara određuje na osnovu broja stanovnika, 
što nije u skladu sa realnim opterećenjem. Nedostatak resursa najviše pogađa 
upravo poslove koji nisu jasno propisani, kao što je slučaj sa socijalnim uključivan-
jem. Posledice takvog pristupa se mogu videti iz jednostavne analize potrebnog 
rada na poslovima socijalne uključenosti. Naime, prema poslednjim podacima 
Republičkog zavoda za socijalnu zaštitu iz 2022. godine,34 u 141 CSR zaposleno 
je svega 1.671 stručnih radnika sa punim radnim vremenom. Ukoliko bi se za 
oko 80.000 radno sposobnih korisnika NSP primenila konzervativna procena 
od minimalno tri radna dana godišnje za individualizovan rad, koji se trenutno 
ne sprovodi, to bi zahtevalo angažman od oko 1.090 stručnih radnika. Ova cifra 
predstavlja ekvivalent od 65% ukupnog broja svih postojećih stručnih radnika u 
sistemu centara za socijalni rad. 

Na osnovu ovih podataka može se zaključiti da iako Zakon o socijalnoj zaštiti dodel-
juje centralnu i proaktivnu ulogu CSR u sprovođenju mera socijalne uključenosti 
kao ključnog aktera mera aktivne inkluzije, ograničenja na nivou podzakonskih 
akata i resursa sistema otežavaju potpuno ostvarivanje ovog mandata.

	

dits/2023-3-SV%20Efikasnost%20rada%20CSR%20u%20pruzanju%20socijalne%20i%20
porodicno-pravne%20zastite.pdf.
34  Republika Srbija, Republički zavod za socijalnu zaštitu,  Izveštaj o radu centara za 
socijalni rad za 2022. godinu, (2023),  https://www.zavodsz.gov.rs/media/2572/izvestaj-o-
radu-csr-u-2022-godini.pdf.

https://www.dri.rs/storage/newaudits/2023-3-SV%20Efikasnost%20rada%20CSR%20u%20pruzanju%20socijalne%20i%20porodicno-pravne%20zastite.pdf
https://www.dri.rs/storage/newaudits/2023-3-SV%20Efikasnost%20rada%20CSR%20u%20pruzanju%20socijalne%20i%20porodicno-pravne%20zastite.pdf
https://www.zavodsz.gov.rs/media/2572/izvestaj-o-radu-csr-u-2022-godini.pdf
https://www.zavodsz.gov.rs/media/2572/izvestaj-o-radu-csr-u-2022-godini.pdf
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Saradnja 
Nacionalne službe 
za zapošljavanje i 
centara za 
socijalni rad

Efikasna politika aktivne inkluzije suštinski zavisi od funkcionalne saradnje između 
sistema socijalne zaštite i sistema zapošljavanja. U Republici Srbiji ova saradnja 
je normativno definisana, ali je u praksi opterećena sistemskim nedostacima.

Pravni osnov saradnje primarno je definisan u Zakonu o socijalnoj zaštiti. Ovaj 
zakon postavlja vezu između dva sistema tako što propisuje da radno sposoban 
pojedinac može ostvariti pravo na novčanu socijalnu pomoć samo ako se, između 
ostalog, „vodi na evidenciji nezaposlenih lica“.35 Dalja saradnja je definisana članom 
86, koji nedvosmisleno nalaže da su CSR i NSZ „dužni da međusobno sarađuju 
u sprovođenju mera socijalne uključenosti“. Isti član predviđa da način te sarad-
nje treba da bude bliže uređen podzakonskim aktom. Ovaj član dalje detaljno 
propisuje i obaveznu razmenu informacija, pri čemu je CSR dužan da NSZ dostavi 
primerak rešenja o ostvarenom pravu na NSP, dok je NSZ dužan da obavesti CSR 
ukoliko se korisnik zaposli, radno angažuje ili odbije ponuđeno zaposlenje i učešće 
u merama aktivne politike zapošljavanja. Međutim, ta obaveza nije recipročno 
definisana. Dok Zakon o socijalnoj zaštiti detaljno propisuje saradnju, Zakon o 
zapošljavanju i osiguranju za slučaj nezaposlenosti ne sadrži eksplicitne odredbe 
koje bi NSZ obavezivale na integrisan pristup i saradnju sa centrima za socijalni 
rad. Ta normativna asimetrija stvara disbalans u kojem je teret iniciranja i održa-
vanja saradnje pretežno na sistemu socijalne zaštite, bez odgovarajuće obaveze 
propisane u krovnom zakonu koji reguliše rad NSZ. Kako bi se to prevazišlo, 
Strategija zapošljavanja za period 2021–2026. godine kao jednu od ključnih mera 
navodi „Integrisanje korisnika usluga socijalne zaštite na tržište rada“ (mera 1.4) 
i predviđa „dalji razvoj saradnje NSZ i CSR u obezbeđivanju podrške korisnicima 
NSP, kao integrisane usluge“. Ipak, uprkos strateškom opredeljenju, podzakonski 
akt predviđen članom 86. Zakona o socijalnoj zaštiti, koji bi trebalo da detaljno 
uredi način saradnje, još nije donet, što čitav proces ostavlja bez obavezujućeg 
proceduralnog okvira.

Ipak,podaci iz Izveštaja o radu Nacionalne službe za zapošljavanje za 2024. 
godinu pokazuju da određeni nivo saradnje postoji, ali u veoma ograničenom 

35	

05

ZSZ, član 83.
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obimu.36 U 2024. godini „integrisanom uslugom“ NSZ i CSR bilo je obuhvaćeno 
450 korisnika, što ne čini ni 1% radno sposobnih korisnika NSP. Učešće korisnika 
NSP u finansijskim merama aktivne politike zapošljavanja iznosilo je 2,3%, dok je 
udeo zaposlenih korisnika NSP sa evidencije NSZ iznosio 15,4%. Sa druge strane, 
iskustvo sa terena ukazuje i na rasprostranjenu praksu NSZ da ne obaveštava CSR 
kada korisnici odbijaju ponuđeno zaposlenje. Iako je namera da se korisniku ne 
uskrati novčana socijalna pomoć, ta praksa direktno podriva zakonske odredbe i 
dugoročno podržava neaktivnost korisnika NSP. 

Bez obavezujućeg akta koji bi regulisao saradnju, uspostavio mehanizme za zajed-
ničku procenu i planiranje i osigurao pouzdanu i dvosmernu razmenu informacija, 
koncept aktivne inkluzije ostaje neprimenljiv i pored strateškog opredeljenja 
zakonodavca za njegovo uvođenje.

	

CSR

NZS

JLS

36  Republika Srbija. Nacionalna služba za zapošljavanje,  Izveštaj o radu Naciona-lne 
službe za zapošljavanje za 2024. godinu, (2025),  https://www.nsz.gov.rs/filemanager/
Files/Dokumenta/Izveštaj%20i%20program%20rada%20NSZ/Izveštaj%20o%20radu%20
NSZ%20za%202024.%20godinu.pdf.
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Uloga jedinica 
lokalne 
samouprave u 
razvoju mera 
aktivne inkluzije
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Dok nacionalni sistemi socijalne zaštite i zapošljavanja postavljaju temelje za
politiku aktivne inkluzije kako bi se obezbedile adekvatne usluge podrške, kako
u okviru socijalne zaštite, tako i u smislu aktivnih politika zapošljavanja, značajnu
ulogu imaju i jedinice lokalne samouprave. Normativno gledano, pravni okvir
Republike Srbije dodeljuje JLS značajnu i višeslojnu ulogu u kreiranju uslova za
radnu aktivaciju. Zakon o lokalnoj samoupravi37  i Zakon o zapošljavanju i osigu-
ranju za slučaj nezaposlenosti pružaju JLS širok spektar instrumenata, uključujući:

>  Razvoj i uspostavljanje mera socijalnog uključivanja.  JLS ima mandat
da kroz svoje strateške planove i lokalne akcione planove kreira i
finansira specifične mere podrške u smislu socijalne uključenosti. To 
uključuje uspostavljanje savetodavnih i socijalno-edukativnih usluga,
podršku osnivanju socijalnih preduzeća ili delegiranje programa mesnim 
zajednicama.

>  Sprovođenje lokalne politike zapošljavanja. JLS može usvajati lokalne
akcione planove zapošljavanja, organizovati javne radove u saradnji sa NSZ,
uvoditi podsticaje za poslodavce koji zapošljavaju teže zapošljive grupe i 
podržavati radnu aktivaciju u ruralnim područjima.

>  Finansiranje podrške.  Pored sredstava iz sopstvenog budžeta, JLS
može udruživati resurse sa drugim opštinama, koristiti eksterne izvore 
finansiranja (poput fondova EU) i aplicirati za sufinansiranje od strane 
resornog ministarstva.

>  Koordinacija aktera.  Ključni mehanizam za to je osnivanje lokalnih saveta

37  Zakon  o  lokalnoj  samoupravi,  Sl.  glasnik  RS,  br.  129/2007,  83/2014  -  dr.  zakon,
101/2016 - dr. zakon, 47/2018 i 111/2021 - dr. zakon).
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za zapošljavanje, koji okupljaju predstavnike NSZ, CSR, privrede, obrazovnih 
ustanova i civilnog društva. Pored toga, JLS može sklapati formalne spora-
zume o saradnji i donositi akte koji regulišu zajedničko delovanje institucija.

>  Direktno učešće u sprovođenju mera.  Zakon predviđa i mogućnost da
ukoliko obezbeđuje više od polovine sredstava, JLS bude direktno angažo-
vana od strane NSZ u pripremi i praćenju individualnih planova zapošlja-
vanja.

Međutim, uprkos ovako široko postavljenom normativnom okviru, u praksi je uloga
JLS u Republici Srbiji najčešće pasivna i nedovoljno razvijena. Postoji ogroman
jaz između zakonskih mogućnosti i realnosti na terenu, koji proističe iz nekoliko
sistemskih ograničenja. Prvo, mnoge jedinice lokalne samouprave, posebno one
sa ograničenim resursima, suočavaju se sa izazovima u planiranju, finansiranju i
koordinaciji mera aktivne inkluzije. Drugo, izostanak volje i prioritizacije socijalne
inkluzije često dovodi do toga da se ova tema ne uključuje u lokalne politike,
osim kroz perspektivu zapošljavanja. Kao posledica navedenih faktora, ključni
mehanizmi, poput lokalnih saveta za zapošljavanje, u mnogim JLS ne rade na
sistematskom uključivanju korisnika NSP na tržište rada. Time se propušta prilika
da se lokalno znanje o potrebama tržišta rada i specifičnim barijerama sa kojima
se suočavaju korisnici NSP iskoristi za kreiranje efektivnih i prilagođenih mera.

Veće angažovanje JLS predstavlja kariku koja nedostaje u sistemu aktivne inkluzije u
Republici Srbiji, s obzirom na to da bez koordinisanog pristupa na nivou cele zajed-
nice i bez finansiranja potrebnih mera sistem ostaje fragmentiran i ograničenog
obuhvata. Stoga je, kao sastavni deo unapređenja mera aktivne inkluzije, važno
usmeriti pažnju i na jačanje kapaciteta JLS i razvoj mehanizama koji će osigurati
da one efikasno preuzmu svoju ključnu ulogu u inkluzivnom lokalnom razvoju.
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Preporuke za 
unapređenje 
uslova za aktivnu 
inkluziju

Na osnovu sprovedene analize, ovaj izveštaj nudi skup preporuka usmerenih na 
dalje jačanje sistema socijalne zaštite kako bi on još efikasnije podržao aktivnu 
inkluziju korisnika NSP. Analiza ukazuje na to da uprkos značajnom napretku u 
ekonomskim pokazateljima, određeni broj radno sposobnih građana nailazi na 
prepreke pri uključivanju na tržište rada. Postojeći mehanizmi podrške predstavl-
jaju dobru osnovu, ali se suočavaju sa izazovima u pogledu adekvatnosti davanja, 
koordinacije usluga i raspoloživosti resursa, što može usporiti tranziciju korisnika 
ka ekonomskoj samostalnosti.

Kako bi se unapredila efikasnost sistema, potrebno je usvojiti strateški pristup koji 
socijalnu politiku posmatra kao investiciju u ljudski kapital i pokretač inkluzivnog 
razvoja. Preporuke koje slede predstavljaju koherentan okvir za dalji razvoj posto-
jećih praksi i politika. Osmišljene su da deluju na četiri ključna nivoa:

	> Optimizacija sistema novčane socijalne pomoći radi poboljšanja adekvatno-
sti i podsticanja aktivacije;

	> Jačanje kapaciteta centara za socijalni rad kao nosilaca mera socijalnog 
uključivanja;

	> Unapređenje saradnje između sistema socijalne zaštite i zapošljavanja; 
	> Osnaživanje uloge jedinica lokalne samouprave u kreiranju mera 

prilagođenih lokalnim potrebama. 

Implementacija ovih preporuka može doprineti stvaranju efikasnijeg, pravedni-
jeg i otpornijeg sistema socijalne zaštite koji pruža podršku svim građanima da 
ostvare svoj puni potencijal.

07



24 OD SOCIJALNE POMOĆI DO EKONOMSKE SAMOSTALNOSTI

7.1. Unapređenje adekvatnosti, 
obuhvata i dostupnosti sistema 
novčane socijalne pomoći

Osnovni preduslov za radnu aktivaciju jeste adekvatna mreža socijalne sigurnosti 
koja pruža dovoljnu zaštitu od siromaštva. U Republici Srbiji sistem NSP pati od tri 
ključna nedostatka: neadekvatnosti, niskog obuhvata i slabe dostupnosti. Zato je 
unapređenje pravnog okvira koji reguliše novčanu socijalnu pomoć od suštinskog 
značaja jer bez osnovne materijalne sigurnosti i dostojanstva korisnici nisu u stanju 
da se efikasno uključe u mere aktivacije i iskoriste prilike za izlazak iz siromaštva.

Grupa preporuka 1: Unaprediti adekvatnost novčane socijalne pomoći i proširiti 
obuhvat korisnika 

1.	 Umesto fiksnog iznosa usklađenog samo sa indeksom potrošačkih cena, 
osnovicu NSP treba vezati za referentne pokazatelje životnih troškova. U 
tom smislu potrebno je izmeniti metodologiju obračuna osnovice NSP tako 
da se osnovica direktno veže za medijalnu zaradu ili minimalnu potrošačku 
korpu, uz godišnje usklađivanje sa indeksom rasta zarada i troškova života. 
Iznos treba postepeno povećavati dok ne postigne minimalno 50% medi-
jalne zarade, odnosno nivo koji obezbeđuje dostojanstven život.  

2.	 Potrebno je izvršiti reviziju uslova koji se odnose na imovinski cenzus, a 
posebno onih koji se tiču posedovanja zemljišta (preko 0,5 ha) i stambenog 
prostora jer neopravdano isključuju siromašna domaćinstva, posebno u 
ruralnim područjima. Procenu treba usmeriti na likvidna sredstva i stvarne 
prihode, a ne na posedovanje imovine koja ne generiše prihod. Istovre-
meno, potrebno je preispitati ukidanje prava na NSP u situacijama kada se 
korisnik odrekne nasleđa male vrednosti ili kada se radi o prenosu imovine 
unutar porodice. Na taj način bi se omogućio veći obuhvat korisnika NSP, 
posebno stanovništva koje živi u selima, i postigla pravednija raspodela 
socijalne pomoći. 

3.	 Ukinuti praksu proizvoljne procene „propuštene zarade“, kojom se arbi-
trarno procenjuje potencijalna zarada i na osnovu nje umanjuje pomoć, jer 
dovodi do nepravednog isključivanja korisnika. 

4.	 Definisati višegodišnji plan za postepeno povećanje budžetskih izdvajanja 
za socijalnu pomoć sa trenutnih 0,40% BDP-a ka proseku Evropske unije od 
približno 1% BDP-a. 

Grupa preporuka 2: Uvesti podsticaje za radnu aktivaciju kroz izmene prava 
na novčanu socijalnu pomoć

5.	 Uvesti model postepenog smanjivanja pomoći pri zaposlenju, to jest 
mehanizam koji omogućava korisnicima da zadrže pravo na deo novčane 
pomoći tokom prvih šest do dvanaest meseci zaposlenja. Time se eliminiše 
strah od trenutnog gubitka NSP i motiviše prihvatanje formalnog zapos-
lenja. 

6.	 Ukinuti vremensko ograničenje prava na NSP za radno sposobne korisnike 
nakon devet meseci. Umesto administrativnog prekida potrebno je dos-
lednije sprovoditi kriterijum uslovljavanja kontinuiteta podrške aktivnim 
učešćem u individualizovanim planovima aktivacije.
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Grupa preporuka 3: Povećati dostupnost prava na novčanu socijalnu pomoć

7.	 Unaprediti informisanje korisnika o pravu na novčanu socijalnu pomoć. 
Kreirati i distribuirati lako razumljive informativne materijale o pravu na 
NSP i žalbenim procedurama dostupne na jezicima nacionalnih manjina i 
pokrenuti ciljane informativne kampanje u saradnji sa lokalnim medijima 
i organizacijama civilnog društva, te dosledno organizovati terenski rad na 
nivou CSR-a za dosezanje do izolovanih zajednica. 

8.	 Razviti i primeniti obavezujuće uputstvo za postupanje stručnih radnika 
CSR u korišćenju socijalne karte. Uputstvom je potrebno regulisati obavezu 
stručnih radnika da u slučaju negativne notifikacije iz sistema sprovedu 
potpuni postupak ispitivanja okolnosti i donesu odluku zasnovanu na svim 
relevantnim činjenicama. Rešenje o odbijanju zahteva mora sadržati pre-
cizno i razumljivo obrazloženje, sa navođenjem konkretnih podataka koji su 
bili osnov za odbijanje. 

9.	 Uspostaviti obavezujući protokol po kojem su stručni radnici CSR dužni 
da svakog korisnika čiji je zahtev odbijen, pismeno informišu o pravu na 
besplatnu pravnu pomoć i da mu uruče listu sa kontaktima registrovanih 
pružalaca besplatne pravne pomoći u njihovoj lokalnoj zajednici. 

10.	 Uspostaviti mehanizam za redovno prikupljanje podataka o broju korisnika, 
stopi odbijanja, razlozima odbijanja i efektima novčane socijalne pomoći 
na smanjenje siromaštva, kao i mehanizam konsultacija sa udruženjima 
građana u kontekstu praćenja i evaluacije novčane socijalne pomoći. 

11.	 Uspostaviti mehanizam za redovno prikupljanje podataka i praćenje 
efekata sistema materijalne podrške kroz transparentno i redovno izvešta-
vanje o broju korisnika, stopi i razlozima odbijanja zahteva, kao i o efektima 
novčane socijalne pomoći na smanjenje siromaštva. Uspostaviti obavezan 
mehanizam konsultacija sa udruženjima građana i korisničkim grupama u 
kontekstu praćenja i evaluacije mera, a kako bi se osiguralo da sistem bude 
zasnovan na dokazima i odgovoran prema potrebama korisnika. 

7.2. Jačanje kapaciteta centara za 
socijalni rad za primenu mera soci-
jalne uključenosti
Centri za socijalni rad odgovorni su za primenu mera socijalne uključenosti kao 
ključne komponente politika aktivne inkluzije. Ipak, njihova uloga i kapaciteti 
su značajno ograničeni usled neusklađenosti podzakonskih akata sa zakonom 
u toj oblasti, nedostatkom standardizovanih procedura i nedostatkom ljudskih i 
materijalnih resursa. Zbog toga je unapređenje kapaciteta CSR nužni segment 
razvoja efikasnih mehanizama uključivanja korisnika NSP na tržište rada.  

Grupa preporuka 4: Uspostaviti normativni i metodološki okvir za primenu 
mera socijalne uključenosti
12.	 Sprovesti pilot-projekat primene standardizovane metodologije rada na 

poslovima socijalne uključenosti, definisane u okviru priručnika Ka održivoj 
socijalnoj uključenosti – Priručnik za primenu mera socijalne uključenosti 
na nivou centara za socijalni rad. 

13.	 Na osnovu rezultata i naučenih lekcija iz pilot-projekta, izraditi konkretne 
predloge za izmenu i dopunu Pravilnika o organizaciji, normativima i stan-
dardima rada centra za socijalni rad, uključujući precizan opis poslova, pos-
tupka, standardizovanu dokumentaciju i normative opterećenja.
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14.	 Razviti neophodne izmene na nivou informacionog sistema (SOZIS) tako da 
u potpunosti podržava procese rada na socijalnom uključivanju korisnika 
NSP. 

15.	 Stupanje na snagu izmenjenog Pravilnika o organizaciji, normativima i 
standardima rada centra za socijalni rad mora biti uslovljeno i vremenski 
usklađeno sa usvajanjem paketa podrške implementaciji, koji obavezno 
uključuje tri komponente: finansiranje zapošljavanja novih stručnih rad-
nika, sprovođenje obaveznog programa obuke za nove stručne radnike 
i uspostavljanje kapaciteta za kontinuiranu podršku. Izmene Pravilnika 
bez obezbeđivanja adekvatnih resursa neće dovesti do bolje podrške za 
korisnike NSP i mogu samo narušiti trenutni kvalitet usluga koje centri za 
socijalni rad pružaju. 
 

16.	 Razviti koncept usluge aktivacije i pilotirati uslugu aktivacije, najbolje para-
lelno sa pilotiranjem standardizovane metodologije rada CSR na poslovima 
socijalne uključenosti. 

17.	 Na osnovu rezultata pilot-projekta, usvojiti izmene Pravilnika o bližim 
uslovima i standardima za pružanje usluge socijalne zaštite ili razviti pose-
ban pravilnik koji reguliše uslugu aktivacije. Taj pravilnik bi stvorio pravni 
osnov i otvorio mogućnost proaktivne podrške za uključivanje korisnika 
NSP na tržište rada i pružio okvir za učešće organizacija civilnog društva u 
pružanju usluga podrške. 

Grupa preporuka 5: Obezbediti adekvatne resurse i jačati stručne kapacitete 
centara za socijalni rad

18.	 Izraditi i usvojiti novu, sveobuhvatnu metodologiju za normiranje svih 
poslova u CSR. Metodologija mora biti zasnovana na procenjenom realnom 
vremenu potrebnom za kvalitetno obavljanje svake grupe poslova, a ne iskl-
jučivo na broju stanovnika. Usvajanje sveobuhvatne metodologije je ključno 
kako bi se resursi uskladili sa stvarnim obimom podrške. Normiranje svih 
poslova, a ne samo onih koji se tiču aktivacije, strateški je važno jer sprečava 
da novozaposleni stručni radnici budu preusmereni na druge hitne poslove. 

19.	 Na osnovu analize trenutnog stanja i projekcija dobijenih na osnovu novih 
normativa, Ministarstvo za rad, zapošljavanje, boračka i socijalna pitanja 
trebalo bi da izradi i obezbedi usvajanje obavezujućeg, višegodišnjeg plana 
zapošljavanja. Plan bi trebalo da definiše jasan broj i dinamiku prijema 
novih stručnih radnika po godinama, kao i da predvidi potrebna sredstva u 
budžetu. 

20.	Potrebno je revidirati Uputstvo za postupanje centara za socijalni rad u 
poslovima socijalnog uključivanja korisnika NSP iz 2022. godine tako da 
ono bude u potpunosti usklađeno sa standardizovanom metodologijom 
rada definisanom u priručniku Ka održivoj socijalnoj uključenosti – Priručnik 
za primenu mera socijalne uključenosti na nivou centara za socijalni rad. 
Unapređeno i jasno uputstvo, do potpune implementacije reforme, omo-
gućiće poboljšanja u praksi i uspostavljanje jedinstvenog pristupa na nivou 
celog sistema, sa jasnim smernicama za prioritizaciju aktivnosti u uslovima 
ograničenih kapaciteta. 

21.	 Obezbediti sistemsku edukaciju svih stručnih radnika u CSR na poslovima 
materijalnih davanja na osnovu akreditovanog programa obuke za pri-
menu mera socijalne uključenosti i obezbediti kontinuiranu dalju eduk-
aciju i strukturiranu superviziju.
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7.3 Preporuke za unapređenje 
saradnje NSZ i CSR u sprovođenju 
mera socijalne uključenosti

Efikasna saradnja između sistema socijalne zaštite i sistema zapošljavanja 
predstavlja osnovni preduslov za uspešnu radnu aktivaciju korisnika NSP. Trenutni 
izazovi, poput nedovoljne koordinacije, neblagovremene razmene informacija i, 
pre svega, ograničenih ljudskih resursa u obe institucije, zahtevaju uspostavljanje 
jasnog ali i fleksibilnog okvira za saradnju. 

Grupa preporuka 6: Uspostaviti obavezujući okvir za saradnju i razvoj integ-
risanog pristupa u pružanju usluga 

22.	 Usvojiti Pravilnik o saradnji centara za socijalni rad i Nacionalne službe za 
zapošljavanje, kojim bi se precizno definisali ciljevi, nivoi saradnje, uloge 
i odgovornosti obe institucije. Donošenje tog zakonom predviđenog 
podzakonskog akta stvara jasan i obavezujući pravni okvir koji prevazilazi 
dosadašnju neformalnu praksu i omogućava ujednačen, predvidiv i siste-
matičan pristup saradnji te dve ključne institucije na nacionalnom nivou. 

23.	 Osigurati univerzalnu primenu osnovnih mehanizama saradnje prop-
isanih Zakonom o socijalnoj zaštiti za sve radno sposobne korisnike NSP 
kroz formiranje zajedničkih stručnih timova u svim JLS i dosledno spro-
vođenje strateške i operativne koordinacije, uključujući poštovanje rokova 
za razmenu ključnih informacija. 

24.	Strateški pristupiti razvoju i formalizaciji integrisanog vođenja slučaja kao 
novog modela saradnje. S obzirom na to da je reč o inovativnom pristupu 
za sistem u Republici Srbiji, neophodno je pilotirati model u manjem broju 
JLS. Cilj pilotiranja je razvoj sveobuhvatne metodologije, izrada priručnika, 
smernica i uputstava za rad. Na osnovu rezultata pilot-projekta, potrebno 
je pripremiti predloge za unapređenje i usklađivanje pravnog okvira, pre 
svega izmenu Zakona o zapošljavanju, kako bi se otklonila postojeća nor-
mativna asimetrija i uspostavila recipročna obaveza saradnje i za NSZ. 

25.	 Paralelno sa razvojem modela, potrebno je omogućiti i podsticati primenu 
integrisanog pristupa za korisnike sa složenim potrebama ili visokom 
motivacijom, u skladu sa postojećim lokalnim resursima. Usvajanje pravil-
nika o saradnji stvoriće pravni osnov da zajednički timovi, tamo gde za to 
postoje kapaciteti i procenjena potreba, primenjuju intenzivniji vid podrške 
i pre nego što se model u potpunosti standardizuje. Time se osigurava da 
korisnici kojima je podrška najpotrebnija, ne čekaju završetak dugoročnih 
reformskih procesa. 

26.	 Razviti i implementirati specijalizovane module podrške unutar integrisanih 
usluga za grupe koje se suočavaju sa dodatnim preprekama za zapošl-
javanje, kao što su osobe sa invaliditetom, pripadnici romske nacionalne 
manjine, mladi bez kvalifikacija, jednoroditeljske porodice i druge ranjive 
grupe. Prilagođeni moduli osiguravaju da podrška bude relevantna i efi-
kasna u rešavanju specifičnih barijera sa kojima se te grupe suočavaju. 

27.	 Obezbediti sveobuhvatnu i kontinuiranu podršku za primenu pravilnika o 
saradnji nakon usvajanja. Neophodno je organizovati zajedničke obuke za 
stručne radnike iz CSR i NSZ kako bi se uskladile procedure i razvila među-
sobna saradnja. Pored obuka, ključno je obezbediti i kontinuiranu mentor-
sku podršku i superviziju tokom prve godine primene kako bi se uspešno 
prevazišli početni izazovi u radu.
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7.4. Jačanje uloge jedinica 
lokalne samouprave u sprovođenju 
aktivne inkluzije

Dok nacionalni sistemi socijalne zaštite i zapošljavanja postavljaju temelje za 
politiku aktivne inkluzije, ključna odgovornost JLS je da povežu sve resurse u 
zajednici i prilagode mere specifičnim lokalnim potrebama. Međutim, u praksi 
postoji jaz između normativnih mogućnosti i realnosti na terenu. Bez koordi-
nisanog pristupa na nivou cele zajednice i namenskog finansiranja, čak i uz 
unapređenje praksi na nacionalnom nivou, reforme će imati ograničene efekte. 
Stoga je neophodno stvoriti mehanizme koji će osigurati da JLS preuzmu svoju 
suštinsku ulogu u inkluzivnom lokalnom razvoju.

Grupa preporuka 7: Podržati uspostavljanje obavezujućih mehanizama za 
koordinaciju na lokalnom nivou

28.	Revitalizovati i ojačati ulogu lokalnih saveta za zapošljavanje tako što će 
se uvođenjem podzakonskog akta ili izmenama postojećih propisa defini-
sati njihova obavezna uloga u socijalnom uključivanju korisnika NSP kroz 
godišnje programe sa konkretnim merama, ciljevima i indikatorima za 
radnu aktivaciju korisnika NSP.  

29.	 Podstaći formiranje operativnih, multisektorskih koordinacionih timova na 
nivou JLS, koji bi nadopunili stratešku ulogu saveta kroz operativno plan-
iranje, sprovođenje i praćenje mera aktivacije. Timove treba da čine pred-
stavnici ključnih institucija, civilnog društva, poslodavaca i obrazovnih usta-
nova, čime se osigurava da sve aktivnosti budu usklađene i da se efikasno 
koriste svi raspoloživi resursi u zajednici.

Grupa preporuka 8: Integrisati politike aktivne inkluzije u lokalne javne politike 
i budžete

30.	Uvesti obavezu uključivanja poglavlja o socijalnoj inkluziji i aktivaciji 
korisnika NSP u sve ključne lokalne strateške dokumente. U skladu sa 
nadležnostima definisanim Zakonom o lokalnoj samoupravi, lokalni akcioni 
planovi za zapošljavanje i strategije održivog razvoja trebalo bi da sadrže 
konkretne ciljeve, mere i aktivnosti namenjene toj ciljnoj grupi. Tako soci-
jalna inkluzija prestaje da bude marginalna tema i postaje sastavni deo 
lokalnog ekonomskog i socijalnog razvoja, što obezbeđuje podršku i kon-
tinuitet. 

31.	 Uvesti namenske budžetske linije za finansiranje mera aktivne inkluzije u 
okviru budžeta JLS. To uključuje sredstva za sufinansiranje mera aktivne 
politike zapošljavanja u partnerstvu sa NSZ, finansiranje inovativnih usluga 
koje pružaju organizacije civilnog društva, kao i za pokrivanje operativnih 
troškova koordinacionih tela. 

32.	 Uspostaviti stabilne mehanizme za finansiranje programa i usluga koje 
sprovode organizacije civilnog društva u oblasti politika aktivne inkluzije, 
uključujući tematske javne konkurse za finansiranje projekata usmerenih 
na socijalno uključivanje i aktivaciju korisnika NSP. 

Republika Srbija se nalazi na važnoj prekretnici. Ostvareni ekonomski napredak 
otvorio je prostor za izgradnju inkluzivnijeg društva, ali je ova analiza pokazala 
dubok nesklad između rasta i prilika za najranjivije. Činjenica da više desetina 
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hiljada radno sposobnih građana zavisi od sistema socijalne pomoći, za koji se izdva-
jaju nedovoljna budžetska sredstva, predstavlja ključni razvojni izazov za državu. 

Kako je izveštaj pokazao, prepreke za aktivnu inkluziju ogledaju se u dizajnu novčane 
socijalne pomoći koji destimuliše zapošljavanje, nedovoljnim kapacitetima centara 
za socijalni rad, nedovoljno regulisanoj saradnji između ključnih institucija i pasivnoj 
ulozi lokalnih zajednica. Predložena rešenja nude mapu puta za reformu sistema na 
četiri ključna nivoa: unapređenje materijalnih davanja kako bi postala podsticajna, 
jačanje institucija koje pružaju direktnu podršku korisnicima, uspostavljanje obave-
zujuće saradnje između sistema socijalne zaštite i sistema zapošljavanja i osnaživanje 
lokalnih samouprava da kreiraju mere prilagođene sopstvenim potrebama. 

Sprovođenje ovih preporuka nije samo pitanje socijalne pravde, ono je investicija 
u ljudski kapital, ekonomsku otpornost i budućnost zemlje. Ulaganje u aktivaciju 
i uključivanje svih građana je najsigurniji put ka stvaranju društva u kojem se 
ekonomski rast oseća u životu svake porodice i svakog pojedinca i predstavlja 
temelj održivog razvoja i pravednije budućnosti za sve.
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