
3 90 1003 90 1003 90 1003 90 100 3 90 1003 90 1003 90 1003 90 100 3 90 1003 90 1003 90 100 3 90 1003 90 1003 90 1003 90 100 3 90 1003 90 1003 90 1003 90 100 3 90 100

C
M

YK

C       M

Y       K

C       M

Y       K

C       M

Y       K

C       M

Y       KKORICE • 250 GR MAT KUNSTDRUK • TIRAŽ 300 + TEHNIČKI VIŠAK • MAT PLASTIFIKACIJA





SOCIJALNO UKLJUČIVANJE NA LOKALNOM NIVOU

PRIRUČNIK



Danilo Vuković (urednik)

SOCIJALNO UKLJUČIVANJE NA LOKALNOM NIVOU 

Izdavač

SeConS – Grupa za razvojnu inicija� vu

Za izdavača

Olivera Vuković

Autori

Marija Babović

Olivera Vuković

Slobodan Cvejić

Danilo Vuković

Dizajn

Dosije studio

Compara� ve

Štampa

Dosije studio, Beograd

ISBN 978-86-913917-3-7

Tiraž 300



SOCIJALNO UKLJUČIVANJE NA 
LOKALNOM NIVOU

PRIRUČNIK

Beograd
2012



Ova publikacija je nastala uz podršku Evropske unije. Sadržaj publika-
cije je isključivo odgovornost SeConS – Grupe za razvojnu inicija� vu i 
ni na koji način ne odražava stavove Evropske unije.



5

Sadržaj

Izjava zahvalnos�   . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  7

1. O priručniku  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  9

2. Šta je poli� ka socijalnog uključivanja i socijalne zaš� te
 i  kakva je uloga lokalnih samouprava?  . . . . . . . . . . . . . . . . . .  11

A. Šta je koncept socijalnog isključivanja?  . . . . . . . . . . . . . . .  12

B. Šta su poli� ke socijalnog uključivanja u EU i Srbiji?  . . . . .  19

C. Zašto se poli� ke socijalnog uključivanja vode
 na lokalnom nivou?  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  27

D. Koje poli� ke socijalnog uključivanja se mogu vodi� 
 na lokalnom nivou?  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  31

3. Kako se integrišu poli� ke socijalnog uključivanja u opš� nske
 odluke i mere ? . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  41

E. Kako se donose odluke u lokalnim samoupravama?. . . . .  42

F. Kako se donose strategije?  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  44

G. Kako da lokalne samouprave integrišu poli� ke socijalnog
 uključivanja u svoje odluke i strategije? . . . . . . . . . . . . . . .  47

H. Ins� tucionani mehanizmi za praćenje primene i efekata
 poli� ka socijalnog uključivanja?  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  56

4. Praćenje stanja socijalnog uključivanja i socijalne zaš� te
 na lokalnom nivou  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  65

Reference  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .  74





7

Izjava zahvalnos� 

Ovaj priručnik je nastao u okviru projekta „Socijalno uključiva-
nje na lokalnom nivou“ u partnerstvu sa opš� nom Pirot, a uz 
fi nansijsku podršku Evropske unije.

Značajan doprinos u izradi priručnika dali su predstavnici/e op-
š� ne: Pirot, Kruševac, Babušnica, Boljevac, Ivanjica i Prokuplje, kao i 
predstavnici/e Tima za socijalno uključivanje i smanjenje siromaštva 
Republike Srbije. Zahvaljujemo se svima na korisnim suges� jama i po-
svećenos�  koju su pokazali tokom rada.

Nadamo se da će ova alatnica pomoći i ostalim opš� nama u Sr-
biji da unaprede svoje poli� ke socijalnog uključivanja i socijalne zaš� -
te.
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1.
O priručniku

Ovaj priručnik su priredili stručnjaci nevladine organizacije
SeConS – grupa za razvojnu inicija� vu, u saradnji sa Timom 
za socijalno uključivanje opš� ne Pirot, a uz podršku Evropske 

unije. Rad na priručniku sproveden je u okviru projekta „Socijalno 
uključivanje na lokalnom nivou“, kao deo alata za unapređenje znanja 
i kapaciteta lokalnih aktera u razvoju i implementaciji poli� ka socijal-
nog uključivanja. Pored ovog priručnika, paket alata sadrži i program 
obuke, kao i materijale za obuku.

Priručnik je zamišljen kao resurs lokalnim vlas� ma i drugim ak-
terima zainteresovanim za razvoj i sprovođenje poli� ka socijalnog 
uključivanja u lokalnoj zajednici koji će im pomoći da unaprede svo-
ja znanja i veš� ne u ovoj oblas� . Iz tog razloga, odlučili smo da se u 
ovom priručniku damo odgovor na tri ključna pitanja:

1. Šta su poli� ke socijalnog uključivanja?

2. Kako se ove poli� ke integrišu u rad lokalne samouprave i nje-
ne odluke i mere?

3. Kako se pra�  stanje u lokalnoj zajednici u pogledu socijalnog 
uključivanja i socijalne zaš� te?

Dakle, naš cilj je da pomognemo lokalnim samoupravama da 
kreiraju i sprovode mere socijalnog uključivanja, u okvirima svojih nad-
ležnos�  i resursa koje im stoje na raspolaganju. Ovaj priručnik daje niz 
opš� h i konkretnih predloga. On daje predloge kako da se proveri u� -
caj postojećih odluka i strategija sa stanovišta socijalnog uključivanja, 
kako da buduće odluke budu napravljene tako da se njihove nega� vne 
posledice po socijalno uključivanje umanje ili potpuno otklone i kako 
da se �  i zahtevi sprovođenja lokalnih poli� ka socijalnog uključivanja, 
sprovode sa postojećim ili nešto unapređenim lokalnim kapacite� ma 
i resursima. Ovaj priručnik ne nudi predloge konkretnih mera soci-
jalnog uključivanja koje su u nadležnos�  lokalnih samouprava. Takve 
ideje mogu se pronaći u publikaciji Vlade Republike Srbije „Kratak pre-
gled Prvog nacionalnog izveštaja o socijalnom isključivanju i smanje-
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Socijalno uključivanje na lokalnom nivou – priručnik

nju siromaštva u Republici Srbiji – Uloga lokalnih samouprava“1. Ovaj 
priručnik, zapravo, nudi predlog jednog okvira za buduće planiranje i 
sprovođenje poli� ka socijalnog uključivanja na nivou opš� na.

Kreiranje javnih poli� ka je, idealno gledajući, demokratski, odo-
govoran i stručno zasnovan proces procene u� caja, vaganja alterna� -
va, izbora najbolje opcije, procena zahteva i efekata. U stvarnos� , taj 
proces je ograničen kapacite� ma lokalnih samouprava da prikupljaju i 
obrađuju podatke (kao i dostupnošću samih podataka), brojem i kva-
litetom zaposlenih, administra� vnim procedurama, pa u krajnjoj liniji 
i ovlašćenjima lokalne samouprave. U ovim okvirima kretali smo se u 
pripremi priručnika – on nudi rešenja koja se mogu primeni�  u doma-
ćem kontekstu. Siguro je da ima boljih rešenja, samo što ona ne spa-
daju u realna i ostvarljiva, imajući u vidu kapacitete i resurse � pične 
lokalne samouprave u Srbiji. Na kraju, pred nama je jedna živa tema 
koja ne omogućava „zatvaranja poglavlja“, već napro� v, stalni napor 
ka usavršavanju i razvoju.

Priručnik je deo alatnice koja sadrži još i detaljnu listu indikatora 
za praćenje socijalne uključenos�  na lokalnom nivou i paket obuke, 
koji se nalazi u odvojenim sveskama.

1 Ova publikacija može se preuze�  sa internet prezentacije Tima za socijalno 
uključivanje i smanjenje siromaštva pri Kabinetu potpredsednika Vlade za 
evropske integracije, na adresi www.inkluzija.gov.rs .
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2.
Šta je poli� ka socijalnog

uključivanja i socijalne zaš� te
i kakva je uloga lokalnih

samouprava?

Pred svakom državom, društvom i lokalnom zajednicom nalaze 
se dva ključna cilja: da se razvijaju, što znači ostvaruju više eko-
nomskih vrednos�  i kvalitetnije uslove života, kao i da obezbede 

da svi članovi i članice te zajednice imaju jednake šanse da se uklju-
če u procese razvoja i ostvare za sebe te kvalitetnije uslove života. O 
onim pojedincima i grupama koji nisu uspevali da se uključe u važne 
društvene procese, pristupe različi� m društvenim resursima i obezbe-
de minimum pristojnih uslova života, decenijama se u Srbiji razmišlja-
lo kao o siromašnima. Čitavi krajevi naše zemlje tradicionalno su si-
romašni i nerazvijeni (na primer, Jugoistočna Srbija), kao i neki delovi 
naše populacije (na primer, seosko stanovništvo). Za neke etničke gru-
pe (na primer Rome), vezujemo višegeneracijsko siromaštvo, a nove 
društvene i ekonomske okolnos�  dovele su do novog siromaštva (na 
primer, starih ili zaposlenih radnika). Mnoge državne mere usmere-
ne su pro� v siromaštva: podrška zapošljavanju, mere za unapređenje 
poljoprivrede, razvoj usluga socijalne zaš� te u zajednici, subvencije 
komunalnih usluga, socijalna pomoć i narodne kuhinje, itd. Među� m, 
danas se o siromaštvu razmišlja nerazdvojno od socijalne isključenos� , 
a u Evropskoj uniji i Srbiji poli� ke borbe pro� v siromaštva transformi-
sale su se u poli� ke socijalnog uključivanja. Ove poli� ke značajno su 
povezane sa merama razvoja, ali i dalje obuhvataju i socijalnu zaš� tu. 
Stoga je poli� ka socijalnog uključivanja zapravo jedan nov način da se 
posmatra stvarnost i na osnovu toga kreiraju državne mere i poli� -
ke. U ovom poglavlju mi ćemo prvo objasni�  šta su poli� ke socijalnog 
uključivanja, a onda i kakvu ulogu u razvoju i sprovođenju ovih poli� -
ka ima lokalna samouprava. No, pre toga, potrebno je da objasnimo 
neke ključne pojmove.
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Socijalno uključivanje na lokalnom nivou – priručnik

A. Šta je koncept socijalnog isključivanja?

Koncept socijalne isključenos�  je rela� vna novina u našoj po-
li� ci i stručnom radu različi� h službi – od obrazovanja do socijalnog 
rada. Socijalna isključenost je neraskidivo povezana sa siromaštvom, 
pa ćemo u ovom delu priručnika:

• Jasno defi nisa�  šta je socijalna isključenost;

• Defi nisa�  i šta je siromaštvo;

• Pokaza�  zašto su ova dva problema značajna za lokalne
samouprave.
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Socijalno uključivanje na lokalnom nivou – priručnik

Šta je socijalna isključenost?

Na nivou Evropske unije, socijalna isključenost defi nisana je kao 
„proces kojim su određeni pojedinci gur nu�  na ivicu društva i sprečeni 
u punom učestvovanju u društvu zbog svog siro maštva ili nedostat-
ka osnovnih znanja i mogućnos�  za doživotno učenje, ili kao rezultat 
diskriminacije. Ovo ih udalju je od zaposlenja, prihoda i mogućnos�  
obrazovanja, kao i od društvenih mreža, okvira i ak� vnos�  zajednice. 
Ovakvi po jedinci imaju malo pristupa vlas�  i orga nima donošenja od-
luka i na taj način se često osećaju nemoćnim i nesposobnim da uzmu 
kontrolu nad odlukama koje u� ču na njihov svakodnevni život“2.

Postoje tri osnovne dimenzije socijalne isključenos� : ekonom-
ska, poli � čka i društvena isključenost.

Ekonom ska isključenost javlja se kada nismo uključeni u tržište 
rada, to jest, kada smo nezaposleni ili neak� vni (što se odnosi na one 
koji su obeshrabreni u traženju posla). Drugi oblik ekonomske isklju-
čenos�  je isključenost iz raspodele ekonomskih resursa ili kao siro-
maštvo. Nezaposlenost, a pogotovo dugotrajna (više od 12 meseci) 
smanjuje sposobnost pojedinaca i porodi ca da se samostalno brinu o 
sebi. Dugo trajno nezaposleni su odsečeni od mreža i informacija koje 
su često presudne pri nalaženju posla. Zato ovaj oblik socijalne isklju-
čenos�  gotovo neminovno vodi u siromaštvo.

2 Council of the European Union, Joint report by the Commission and the Co-
uncil on social inclusion, Brussels, 2004 
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Socijalno uključivanje na lokalnom nivou – priručnik

Poli� čka isključenost odnosi se na pojedince koji nisu ade kvatno 
uključeni u poli� čke procese. Oni ne glasaju, ne učestvuju na prote-
s� ma, nisu angažovani u svojim zajednicama i često nemaju nikakav 
kontakt sa vlas� ma. Poli� čka isključenost može bi�  dobrovolj na (kao u 
slučaju glasačke aps� nencije), a može bi�  i posledica nedo statka obra-
zovanja, informacija ili fi zičke udaljenos� . Na nju mogu u� ca�  i i drugi 
faktori, kao što su predrasude (� ho ili otvoreno odbacivanje pripad-
nika etničkih manjina, seksualnih manjina ili žena) ili fi zičke prepreke 
(pre ma, na primer, osobama sa invaliditetom). Poli� čka isključenost 
onemogućava ljude da u� ču na odluke javnih službi i držav nih organa 
i tako zastupaju svoje interese i unaprede svoj položaj.
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Socijalno uključivanje na lokalnom nivou – priručnik

Društvena isključenost označava umanjene mogućnos�  pojedi-
naca da koriste socijalne usluge, učestvuju u ak� vnom životu zajed-
nice, kao i smanjen stepen komunikacije i interakcije među ljudima. 
Društvena isključenost javlja se kao ograničen pri stup uslugama obra-
zovanja, zdravstvene ili socijalne zaš� te; redukovan društveni živo�  
porodice i zajednice koji može ima�  dugoročne posledice po decu, 
odrasle, porodice i grupe; i smanjene socijalne interakcije koje uma-
njuju socijalni kapital i uništavaju socijalne mreže, pa se informacije 
teže prenose, a sistemi podrške među ljudima slabe.

Šta je siromaštvo?

U defi nisanju siromaštva postoje razlike u mišljenjima. Po naju-
žoj defi niciji siromaštvo je odsustvo fi nansijskih sredstava potrebnih 
za zadovoljenje osnovnih životnih potreba. U nešto širim defi nicijama 
naglasak ostaje na materijalnim aspek� ma, ali se siromaštvo shvata 
kao život čija je glavna osobina to da se potrebe ne zadovoljavaju. Još 
šire defi nicije siromaštva obuhvataju pored materijalnih elemenata i 
nematerijalne, pa se siromaštvo gotovo poistovećuje sa socijalnom 
isključenošću, zato što podrazumeva i nemogućnost učestvovanja u 
društvu. Ipak, siromaštvo se i dalje posmatra isključivo kao posledica 
nedostatka fi nansijskih ili materijalnih resursa.
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Socijalno uključivanje na lokalnom nivou – priručnik

Prema zvaničnoj defi niciji Evropske unije, siromašni pojedinci 
ili porodice su oni čiji su resursi (dobra, novčani prihodi i usluge iz 
javnih i privatnih izvora) toliko mali da ih isključuju iz minimuma pri-
hvatljivog načina života u državi članici u kojoj žive3.

3 Council of the European Union, „Council Decision of 19 December 1984 on 
Specifi c Community Ac� on to Combat Poverty“, 85/8/EEC, OJEC, L 2, Bru-
ssels.
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Socijalno uključivanje na lokalnom nivou – priručnik

Zbog čega je koristan koncept socijalne isključenos� ?

Koncept socijalne isključenos�  dopunjuje koncept siromaštva, 
ali ga ne zamenjuje. Analiza socijalne isključenos�  pomaže nam da:

• Jasnije uočimo faktore koje ljude odvode u siromaštvo i so-
cijalnu isključenost, kao i one koji im pomažu da se izvuku iz 
siromaštva i socijalne isključenos� ;

• Ukažemo da je socijalna isključenost povezana sa kršenjem 
nekih osnovnih prava (na primer, prava na obrazovanje i 
zdravstvenu zaš� tu);

• Otkrijemo mehanizme diskriminacije (na osnovu roda, etnič-
ke pripadnos�  i sl.) koji stoje u osnovi socijalne isključenos� ; i

• Ukažemo da elemente socijalne nepravde koji su povezani sa 
siromaštvom i socijalnom isključenošću.
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Socijalno uključivanje na lokalnom nivou – priručnik

Koliko su domaći akteri upozna�  sa konceptom socijalne 
isključenos� ?

Rekli smo već da je pojam socijalne isključenos�  rela� vno nov. 
Različite analize sprovedene u procesu izrade ovog priručnika, kao i 
drugi izvori podataka, pokazuju da pojam socijalne isključenos�  nije 
naročito poznat državnim službenicima, iako je u javnoj upotrebi već 
nekoliko godina. Još su manje pozna�  pojmovi socijalnog uključivanja 
i poli� ke socijalnog uključivanja, dok tek neznatan broj službenika s 
kojima smo razgovarali zna nešto detaljnije da kaže o, na primer, poli-
� kama socijalnog uključivanja u Evropskoj uniji.

Šta smo naučili?

• Pojam socijalna isključenost ne zamenjuje pojam siro-
maštva, već ga dopunjuje. Pojam socijalne isključenos�  
ukazuje nam na faktore koji „isključuju“, a to su ekonom-
ski i poli� čki procesi, predrasude i sl. Zahvaljujući tome 
što ukazuje ne samo na stanje siromaštva, već i na druge 
aspekte isključenos� , ovakav pristup omogućava da se 
kreiraju javne mere koje će da odgovore na uzroke (kao 
što je, na primer, isključenost iz procesa obrazovanja ili 
sa tržišta rada), kao i na posledice (kao što je, na primer, 
nedostatak materijalnih sredstava za život).

• Pojam socijalne isključenos�  je nov i državni i javni služ-
benici u Srbiji još treba da uče i da se upoznaju sa njim. 
Jedan razlog više je to što se sve relevantne javne poli� -
ke usmeravaju ka i rukovode upravo idejama socijalnog 
uključivanja. 
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Socijalno uključivanje na lokalnom nivou – priručnik

B. Šta su poli� ke socijalnog uključivanja
u EU i Srbiji?

Dokumenta Evropske unije govore o socijalnom uključivanju i 
poli� kama socijalnog uključivanja jer se smatra da, u duhu afi rma-
� vnih poli� ka, treba koris�  �  pozi� vne odrednice. To, među� m, ne 
menja činjenicu da su u središtu poli� ke socijalne uključenos�  i da-
lje problemi siromaštva i socijalne isključenos� . Korišćenje pozi� v-
ne odrednice, socijalna uključenost, ukazuje i na to da je za procese 
evropskih integraci ja značajno ne samo smanji�  siromaštvo i socijalnu 
isključenost, već izgradi�  i nove osnove socijalne kohezije, uključeno-
s�  i ak� vne par� cipacije svih građana. Zbog toga se termin socijalna 
uključenost najčešće koris�  kada je reč o poli� kama i javnim merama, 
a termini siromaštvo i socijalna isključenost kada se govori o proble-
mima na koje se date poli� ke odnose.
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Socijalno uključivanje na lokalnom nivou – priručnik

Poli� ka socijalnog uključivanja u EU

U Evropskoj uniji, okvir unutar koga se države članice bore pro� v 
siromaštva i socijalne isključenos�  zove se poli� ka socijalnog uključi-
vanja i socijal ne zaš� te. Iako primarno predstavlja deo socijalne poli� -
ke, poli� ka socijalnog uključivanja je suš� nski međusektorska poli� ka. 
Ona polazi od pretpostavke da je integracija na tržištu rada glavni put 
socijalnog uključivanja, pa je veliki broj intervencija usmeren upravo 
na ovu oblast. Tu nalazimo programe podrške nezaposlenima da se 
zaposle, programe doživotnog obrazovanja, prekvalifi kacije i dokvalifi -
kacije u skladu sa potrebama tržišta rada i sl. Osim toga, poseban na-
glasak stavlja se na zapošljavanje onih kategorija koje najteže dolaze 
do posla: mladih, žena, starijih radnika, osoba sa invaliditetom itd. 

Obrazovanje se posmatra kao kanal pripreme za svet rada i zato 
se u ovoj oblas�  insis� ra na podršci obrazovanju, posebno za one ka-
tegorije koje su posebno rizične (manjinske grupe, mlade iz siromaš-
nih porodica i sl.). Sam obrazovni proces prilagođava se zahtevima 
privrede i tržišta rada.

Sistem socijalne zaš� te brine o onima koji ispadaju sa tržišta 
rada i ne uspevaju da se integrišu. Ali, za razliku od ranijih perioda, 
kada su države davale izdašne i dugotrajna materijalna davanja (soci-
jalnu pomoć i nadoknadu za slučaj nezaposlenos� ), sada se sve više 
insis� ra na pomoći koja je uslovljena odgovarajućim trudom pojedi-
naca da se samostalno bore sa životnim nedaćama (tako, na primer, 
da bi dobili pomoć, korisnici po pravilu moraju ak� vno traži�  posao, 
pohađa�  kurseve i sl.).
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Koordiniranje i saradnja država članica

EU i države članice imaju podeljenu nadležnost u ovoj oblas� . 
Naime, države članice defi nišu i sprovode svoje poli� ke socijalnog 
uključivanja, ali se one međusobno koordiniraju, usklađuju i usme-
ravaju prema zajednički dogovorenim ciljevima na nivou EU. One se 
suočavaju sa sličnim problemima, kao što su su starenje populacije, 
restruktu riranje ekonomije, oštriji uslovi konku rencije na globalnim tr-
žiš� ma, promena u nadležnos�  nacionalnih nivoa vlas� , usporavanje 
ekonomskog rasta, promene na tržiš� ma rada, povećana mobilnost 
stanovništva, te slični socijalni rizici. Zato države članice formulišu svo-
je poli� ke socijalnog uključivanja u skladu sa zajednički dogovorenim 
ciljevima na niovu EU i međusobno ih koordiniraju. Ovaj proces koor-
diniranja nacionalnih poli� ka prema zajedničkim ciljevima ostvaruje 
se kroz mehanizam poznat kao otvoreni metod koordinacije (OMK). U 
okviru OMK države članice imaju niz različi� h mehanizama na raspo-
laganju: usaglašavanje i usvajanje zajedničkih ciljeva, usklađivanje si-
stema praćenja stanja preko zajedničkih indikatora, izradu zajedničkih 
izveštaja o socijalnom uključivanju i socijalnoj zaš� � , razmenu iskusta-
va o programima i merama usmerenim prema pojedinim grupama, 
problemima, itd.
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Praćenje socijalne isključenos�  u EU

Socijalna isključenost se u EU pra�  preko sledećih dimenzija:

1. Finansijskog siromaštva koje se shvata kao ukupni prihod 
domaćin stva ispod utvrđene linije siromaš tva;

2. Materijalne deprivacije koja pred stavlja nezadovoljenost 
osnovnih po treba;

3. Isključenos�  sa tržišta rada, poseb no dugotrajne;

4. Isključenos�  iz sistema obrazovanja; i

5. Isključenost iz zdravstvenog siste ma i pristupa uslugama 
zdravstvene zaš� te.

Poli� ka socijalnog uključivanja u Srbiji

Poli� ke socijalnog uključivanja postaće sve važnija tema u pro-
cesu priključenja Evropskoj uniji. Nakon potpisivanja Sporazuma o sta-
bilizaciji i pridruživanju (2008. godine) i odobravanja statusa kandidata 
za članstvo u EU (2012), Srbija se priprema za pregovore o pristupa-
nju. U toj sledećoj fazi evropskih integracija, poli� ka socijalnog uklju-
čivanja postaće mnogo važniji segment prilagođavanja i približavanja.

U Srbiji, proces prilagođavanja novom okviru već je započeo i 
te promene mogu se pra� �  na različi� m nivoima. Iako sva strateška 
dokumenta naglašavaju da su poli� ke socijalno uključivanja mul� sek-
torske, priroda javne i državne službe u Srbiji je takva da ne predstav-
lja plodni okvir za međusektorsku saradnju. Neki od problema koji 
onemogućavaju saradnju su i manda�  ograničeni zakonom, centrali-
zovano odlučivanje, nepostojanje prakse da službenici tokom karijere 
menjaju službe i ministarstva itd. Pošto je ovaj problem uočen i na 
republičkom i na opš� nskom nivou, kreirana su različita mul� sektor-
ska tela (save�  i radne grupe) koja bave pitanjima iz oblas�  socijalne 
isključenos� .

Kada je reč o ins� tucijama, na nivou Vlade Republike Srbije, 
ključnu ulogu u praćenju stanja i koordiniranju poli� ka u oblas�  so-
cijalnog uključivanja ima Tim za socijalno uključivanje i smanjenje si-
romaštva. Tim je osnovan u julu 2009. godine i u njegovom mandatu 
je i jačanje kapaciteta Vlade da razvija i sprovodi poli� ke socijalnog 
uključivanja zasnovane na primerima dobre prakse u Evropi.
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Promene su vidljive i na nivou praćenja podataka i analize si-
tuacije. Kao što smo videli, u EU socijalna isključenost se pra�  preko 
skupa zajedničkih i usaglašenih indikatora i drugog skupa nacionalno 
specifi čnih indikatora (koji svaka zemlja defi niše za sebe). Tako je u 
studiji Vlade Republike Srbije „Praćenje društvene uključenos� “ iz 
2009. godine dat predlog nacionalno specifi čnih indikatora za praće-
nje socijalne isključenos� . Na osnovu njih napravljeni su i prvi izveštaji 
o stanju socijalne isključenos� 4.

U narednom periodu treba očekiva�  pokretanje istraživanja pod 
nazivom SILC (Anketa o prihodima i uslovima života, engl. Sta� s� cs 
on income and living condi� ons). Istraživanje SILC je mehanizam za 
prikupljanje podataka o socijalnoj isključenos�  koji se koris�  u EU. 
Sledeći važan korak biće prilagođavanje nacionalnih, administra� vnih 
struktura tako da mogu da kreiraju i sprovode mul� sektorske poli� ke 
socijalnog uključivanja.

4 Publikacija „Praćenje socijalne uključenos� “ iz 2010. godine koju su pripre-
mili Tima za socijalno uključivanje i smanjenje siromaštva i Republički zavod 
za sta� s� ku i „Prvi nacionalni izveštaj o socijalnom uključivanju i smanjenju 
siromaštva u Republici Srbiji“ koji je izdala Vlada Republike Srbije u martu 
2011. godine.
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Šta smo naučili?

• Poli� ka socijalnog uključivanja je mul� sektorska i zahte-
va visok stepen koordinacije različi� h aktera. Na nivou 
jedne zemlje, to su predstavnici različi� h resora (obrazo-
vanje, zdravstvo, zapošljavanje, ekonomija itd.), različi� h 
nivoa vlas�  (od centralne do lokalne), pa i aktera iz razli-
či� h sektora (neprofi tni, profi tni i državni).

• Poli� ka socijalnog uključivanja predstavlja okvir unutar 
koga se u državama članicama EU sprovode mere borbe 
pro� v siromaštva i socijalne isključenos� . Izraz socijal-
no uključivanje, pored toga što ima pozi� van predznak, 
ukazuje na to koliko je za ova društva značajno da izgra-
de nove osnove socijalne kohezije, uključenos�  i ak� v-
ne par� cipacije svih građana. To je ideja koja je korisna i 
za Srbiju, opterećenu velikim siromaštvom i regionalnim 
nejednakos� ma. 
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C. Zašto se poli� ke socijalnog uključivanja 
vode na lokalnom nivou?

Država je ključni akter koji kreira poli� ke socijalnog uključivanja. 
Među� m, kreiranje i sprovođenje ovih poli� ka nije moguće bez uklju-
čivanja lokalnih samouprava. Mnoga pitanja iz domena socijalnog 
uključivanja lakše se rešavaju na lokalnim nivoima vlas� , bliže samim 
građanima i društvenom okruženju u kome žive. Obrazovanje, kontro-
la zdravlja, rad, učešće u životu lokalne zajednice, ali i diskriminacija 
ispoljavanje predrasuda, sve su to procesi koji su važni za socijalno 
uključivanje i svi se oni odvijaju u okvirima lokalnih zajednica i zato 
je uloga lokalnih samouprava izuzetno važna. Pored toga, iskustvo, 
znanje i neposredne veze sa građanima predstavljaju dobar razlog za 
učešće lokalnih samouprava u kreiranju, a ne samo sprovođenju jav-
nih poli� ka. U ovom delu priručnika ukazaćemo na njihovo učešće u 
poli� kama socijalnog uključivanja.

Zašto je socijalno uključivanje bitno za lokalne
samouprave?

Možda će privredni rast omogući�  da veliki deo stanovništva 
jedne lokalne zajednice popravi svoj materijalni položaj. Među� m, sva 
domaća i svetska iskustva pokazuju da će uvek bi�  pojedinaca ili gru-
pa koje nisu uključene u tokove ekonomskog razvoja ni�  imaju ikakve 
koris�  od njega. Zašto je to problem za lokalnu samoupravu?

Ako socijalno uključivanje posmatramo iz ekonomske perspek� -
ve, socijalno isključeni i siromašni su neiskorišćeni ekonomski resurs i 
ekonomski i socijalni trošak. Ako lokalna samouprava želi da podsta-
kne društveni i ekonomski razvoj, ona mora da se osloni na svoje ljud-
ske resurse. Ljudske resurse ili ljudski (humani) kapital čine svi njeni 
stanovnici. Među � m ljudima su sadašnji ili budući radnici, aktuelni 
ili potencijalni stručnjaci i rukovodioci koji taj razvoj treba da nose. 
Osim toga, veliki broj siromašnih i socijalno isključenih stvara velike 
ekonomske i socijalne troškove. Ma kako nerazvijen sistem solidarno-
s�  u jednom društvu bio, određena sredstva moraju da se odvajaju 
za socijalnu pomoć, nadoknadu za siromašne, usluge za nemoćne ili 
socijalno isključene.
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Ako socijalno uključivanje posmatramo iz poli� čke perspek� ve, 
socijalno isključeni i siromašni su poli� čki rizik. Ako u jednoj lokalnoj 
samoupravi ima mnogo socijalnih problema, oni mogu preras�  u so-
cijalne i poli� čke tenzije. Konačno, ima toliko primera u našoj zemlji i 
u našoj istorijida su rašireno siromaštvo i socijalna isključenost vodili 
ka poli� čkoj nestabilnos�  i velikim pri� scima na vlast. Između osta-
log, takve okolnos�  otežavaju ulogu lokalnih samouprava jer one ne 
mogu u potpunos�  da se posvete pitanjima društvenog i ekonomskog 
razvoja.

Socijalno uključivanje često se posmatra samo iz ekonomske 
perspek� ve: siromašni i isključeni su izgubljeni resurs i trošak. Među-
� m, ako socijalno uključivanje posmatramo iz perspek� ve društvene 
pravde i solidarnos� , jasno je da su siromaštvo i socijalna isključenost 
nepravedni, vređaju dostojanstvo čoveka i ugrožavaju ljudska prava. 
Naše društvo je uvek negovalo osećaj za društvenu pravdu i solidar-
nost, a istraživanja pokazuju da i danas građani Srbije žele društvo 
manjih nejednakos�  i jednakih šansi. Na kraju, socijalno uključivanje 
je i obaveza demokratski izabranih vlas� , pa i lokalnih. Lokalne samo-
uprave vode demokratski izabrani predstavnici građana. Zato oni ima-
ju obavezu da svim građanima obezbede mogućnos�  da se uključe u 
zajednicu, da koriste društvene resurse i ostvare kvalitetan život. Iz 
svih ovih razloga pitanja socijalnog uključivanja važna su za lokalne 
samouprave i lokalnu vlast.
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ZAŠTO JE SOCIJALNA UKLJUČENOST VAŽNA
ZA LOKALNE SAMOUPRAVE?

Socijalna isključenost je stanje u kojima se nalaze pojedinci u od-
nosu prema svom neposrednom životnom okruženju i sve njene 
posledice osećaju se upravo u tom okruženju. Dakle, posledice 
siromaštva, neadekvatnog obrazovanja, poli� čke ili društvene 
marginalizovanos�  mladih ili etničkih manjina vide se upravo u 
sredinama u kojima oni žive. Siromašni će pomoć traži�  od cen-
tra za socijalni rad i opš� ne, mladi će se odava�  prestupništvu 
tamo gde žive, etničke ili socijalne tenzije će se oseća�  u njiho-
voj zajednici. 

Šta lokalna samouprava može da radi?

Uprkos brojnim ograničenja u nadležnos� ma, ins� tucionalnim i 
ljudskim resursima i raspoloživim fi nansijama, postoji puno toga što 
lokalne samouprave mogu uradi� :

– Donošenje odluka. Lokalna samouprava može da donosi mere, 
odluke i programe, može da integriše poli� ke socijalnog uklju-
čivanja u svoje strategije ekonomskog razvoja ili razvoja po-
ljoprivrede, turizma i slično. Jedna od najvažnijih odlika sva-
ke mere ili javne poli� ke je da postavi jasan cilj koji hoće da 
pos� gne. Takve ciljeve iz oblas�  socijalnog uključivanja mogu 
bi�  deo strategije ili odluke iz same oblas� , ali i onih iz oblas�  
zapošljavanja, infrastrukture i sl.

– Koordiniranje mera. Lokalna samouprava može da koordini-
ra i usklađuje različite mere, programe i strategije. Mogu se 
usklađiva�  mere unutar jednog sistema (na primer, nabavka 
didak� čkog materijala za romsku decu nema smisla ako se ne 
pruži podrška romskim porodicama da uopšte školuju decu) ili 
između sistema (povezivanje privrede i nacionalne službe za 
zapošljavanje nema smisla ako se problem nezaposlenos�  ili 
neadekvatnih kadrova ne rešava dugoročno, kroz, na primer, 
saradnju privrede i srednjih škola pa škole godinama izbacuju 
kadrove koji ne mogu da se zaposle).
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– Praćenje stanja. Bez praćenja stanja u svim ovim oblas� ma, 
lokalna samouprava ne može da ima jasan pregled situacije, 
ne može da uoči probleme, ne može da kreira rešenja (pro-
grame, mere i odluke) ni�  da usklađuje i koordinira rad različi-
� h sektora.

Šta smo naučili?

• Poli� ka socijalnog uključivanja je od velikog značaja za 
lokalne samouprave. Ako su dobro osmišljene i efi kasno 
se sprovode, ove poli� ke smanjuju socijalni i poli� čki pri-
� sak, a istovremeno omogućavaju da se na najbolji mo-
gući način koriste ljudski resursi jedne zajednice. Jer, ako 
su isključeni, ljudi ne učestvuju u društvenom i ekonom-
skom razvoju i predstavljaju ekonomski i socijalni teret.

• Socijalna integracija nije samo poli� ka koja će lokalne 
samouprave da sprovode jer je ekonomski opravdana. 
Poenta poli� ka socijalnog uključivanja je i to što su one 
pravedne i što obezbeđivanje uslova za integrisanje gra-
đana predstavlja obavezu lokalnih samouprava. Jer, ne 
zaboravimo, predstavnike lokalnih samouprava izabrali 
su demokratskim putem �  i is�  građani čije interese oni 
š� te. 

• Uloga lokalnih samouprava u poli� kama socijalnog uklju-
čivanja kreće se od donošenja odluka i strategija, preko 
njihovog koordiniranja, do praćenja stanja.  
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D. Koje poli� ke socijalnog uključivanja se 
mogu vodi�  na lokalnom nivou?

U oblas�  socijalnog uključivanja ima mnogo pitanja koje jedini-
ce lokalne samouprave ne mogu da reše. One ne mogu samostalno 
da kreiraju i fi nansiraju programe zapošljavanja i ekonomskog razvoja, 
da kreiraju obrazovne programe ili da pružaju svu potrebnu pomoć 
najugroženijim. Poli� ke iz ovih oblas�  defi nišu se na republičkom ni-
vou i važno je da lokalne samouprave redovno prate šta republička 
vlada radi. S druge strane, lokalne samouprave imaju niz sopstvenih 
ingerencija. One, na primer, mogu da podržavaju proces školovanja 
i zdravstvene zaš� te onih kojima je ta pomoć najpotrebnija – deci iz 
siromašnih, romskih i seoskih porodica i deci sa invaliditetom i smet-
njama u razvoju. Lokalne samouprave mogu da podžavaju programe 
preven� vne zdravstvene zaš� te za one za koje znamo da najmanje 
koriste zdravstvene usluge. Slični primeri našli bi se za svaku oblas� , 
uključujući i privredu, zaš� tu čovekove okoline itd. U svakoj od ovih 
oblas�  postoji niz važnih problema s kojima se � pična opš� na suočava 
i u ovom delu priručnika pozabavićemo se nekim od njih. Naš cilj nije 
da dajemo konretna rešenja, kao što smo rekli, ona su izložena u dru-
gim publikacijama5. U ovom delu priručnika mi ćemo:

– Izloži�  neke � pične probleme u oblas�  socijalnog uključivanja,

– Pokaza�  kako su oni mul� sektorski po svojoj prirodi i kako se 
u njihovo rešavanje mogu uključi�  različi�  sektori, i

– Pokaza�  šta lokalna samouprava može � m povodom da uradi.

5 Kratak pregled Prvog nacionalnog izveštaja o socijalnom isključivanju i sma-
njenju siromaštva u Republici Srbiji – Uloga lokalnih samouprava, Beograd, 
Vlada Republike Srbije, 2012
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Obrazovanje

Obrazovanje je važan segment poli� ka socijalnog uključivanja 
jer ono priprema decu i mlade za ulazak na tržište rada, kao osnov-
ni kanal društvene integracije. Jedinice lokalne samouprave osnivači 
su predškolskih ustanova i osnovnih škola, pa se staraju o njihovom 
radu i održavanju objekata i sprovode inspekcijski nadzor. Dosadašnje 
analize pokazale su da, sa aspekta poli� ka socijalnog uključivanja, u 
obrazovnom sistemu postoje neke veoma osetljive tačke. Ovi proble-
mi su po svojoj prirodi mul� sektorski i � ču se saradnje između škola i 
drugih ustanova, kao što su centri za socijalni rad, tržište rada ili sama 
lokalna samouprava.

Neka deca imaju posebne teškoće da završe obrazovanje:

– Obrazovanje dece iz siromašnih i socijalno isključenih porodi-
ca. Ova deca susreću se sa nizom prepreka tokom obrazova-
nja zato što žive u udaljenim selima, primorana su da rade na 
gazdinstvu, imaju malu porodičnu podršku, nemaju dovoljno 
sredstava za kupovinu školskog pribora, odeće i obuće.

PRIMER: Kada se meri prema pos� gnućima na PISA i TIMSS te-
stovima, deca iz porodica sa nižim socio-ekonomskim statusom 
zaostaju tri godine školovanja za boga� jom i jednu i po godinu 
za decom iz prosečnih porodica. Ne samo da pos� žu niže re-
zultate, ova deca ređe upisuju gimnazije (za trećinu manje od 
proseka) i ređe nastavljaju školovanje na fakultetu nego deca iz 
porodica sa višim socio-ekonomskim statusom. To pokazuje da 
sistem obrazovanja nije pravedan i da ne stvara mogućnos�  da 
deca iz nižih društvenih slojeva nastave školovanje, već se ona 
češće usmeravaju ka srednjim stručnim školama. Na ovaj način, 
društvo ostaje uskraćeno za značajan humani kapital koji se kri-
je u uspešnim đacima osnovcima iz nižih socio-ekonomskih slo-
jeva koji ne uspevaju da nastave školovanje.

Aleksandar Baucal i Dragica Pavlović Babić, Kvalitet i pravednost obrazovanja 
u Srbiji: Obrazovne šanse siromašnih, Beograd, Vlada Republike Srbije i Ins� -
tu za psihologiju, 2009. godine
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– Obrazovanje romske dece. Romska deca češće završavaju u 
specijalnim školama, ispadaju iz obrazovnog sistema, ređe us-
pevaju da završe osnovnu ili srednji školu, a samo malobrojni 
s� gnu do visokog obrazovanja. U procesu obrazovanja romska 
deca suočavaju se sa dva problema: (1)siromaštvo i nedovolj-
na podrška od strane porodice u procesu obrazovanja, i (2) 
predrasude i odbacivanje okruženja, kako vršnjaka, tako i ro-
ditelja i nastavnika.

– Obrazovanje dece sa invaliditetom. Iako novi zakoni zahtevaju 
da se deca sa invaliditetom ili smetanjama u razvoju uključuju 
u regularan obrazovni proces, to je često suočeno sa prepre-
kama. Neke od njih su preopterećenost nastavnika koji rade 
u velikim razredima i nemaju odgovorajuća znanja i veš� ne 
za rad sa ovom decom, nepostojanje pedagoških asistenata i 
odgovarajućeg didak� čkog materijala itd.

Neki aspek�  obrazovnog procesa nisu dovoljno kvalitetni i ne 
odgovaraju potrebama savremenog društva i ekonomije:

– Neadekvatne kvalifi kacije. Ovaj problem posebno je karak-
teris� čan za srednje obrazovanje. Sistem srednjeg stručnog 
obrazovanja se reformiše, ali ne preterano brzo ni preterano 
uspešno. Zato su neka znanja koja deca s� ču u � m školama 
nepotrebna i zastarela. Drugi problem s kojim se suočava 
obrazovni sistem je to što ne proizvodi dovoljno onih kadrova 
za kojima postoji tražnja
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PRIMER: Reformom srednjeg stručnog obrazovanja otvoreni su 
brojni novi stručni profi li koji odgovaraju na nove potrebe tr-
žišta rada, ali oni obuhvataјu svega 15% srednjoškolaca. Ostali 
profi li realizuјu se po zastarelom nastavnom planu i programu i 
nastavnim metodama, kao i u neadekvatnoј infrastrukturi. Uče-
šće poslodavaca u izradi školskih programa i izvođenju obuke 
јe ograničeno, a i dalje postoje obrazovni profi li za kojima ne 
postoji tražnja na tržištu rada.

Prvi nacionalni izveštaj o socijalnom uključivanju i siromaštvu u Srbiji, Beo-
grad: Vlada Republike Srbije, 2011

– Zastareli programi i pedagoške metode. Analize pokazuju da 
učenici osnovnih škola u Srbiji više slušaju predavanja nego 
njihovi vršnjaci u regionu i svetu, a da mnogo manje vreme-
na provode u eksperimen� sanju i interak� vnoj nastavi. Naši 
đaci provode mnogo vremena učeći da reprodukuju gradivo, 
a mnogo manje učeći da rešavaju probleme.

Zdravstvena zaš� ta

Slično kao u oblas�  obrazovanja, jedinice lokalne samouprave 
su osnivači ustanova primarne i sekundarne zdravstvene zaš� te, vrše 
nadzor nad radom ustanova, brinu se o održavanju objekata, te uop-
šte pra�  stanje i vode evidencije u oblas�  zdravstvene zaš� te. Među-
� m, lokalne samouprave imaju mala ovlašćenja u vezi sa upravljanjem 
i organizovanjem rada ovih ustanova. To, naravno, ne znači da uloga 
lokalne samouprave nije važna. Napro� v, neki od problema s kojima 
se suočava zdravstveni sistem posebno su važni za lokalne poli� ke so-
cijalnog uključivanja:

– Loše zdravlje. Zdravstveno stanje građana Srbije višestruko je 
ugroženo. O tome dosta govori i podatak da je očekivano tra-
janje života koje smo mi pos� gli 2010. godine, u Grčkoj dos� -
gnuto pre 40, a u Norveškoj pre punih 50 godina. Siromašni 
imaju lošije zdravlje, žive kraće i teže koriste zdravstvene uslu-
ge.
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– Teškoće u korišćenju zdravstvenih usluga. Postoje brojne pre-
preke u korišćenju zdravstvenih usluga: neki ljudi nisu osigu-
rani, neki nemaju novac da plate preglede ili lekove, a neki 
žive toliko daleko od zdravstvenih ustanova, da ne mogu da 
koriste njihove usluge.

PRIMER: Kao što se moglo očekiva� , analize pokazuju da boga� -
ji troše više na zdravstvene usluge, da uspevaju da dobiju bolje 
usluge, bolje lekove, da preskoče liste čekanja itd. S druge stra-
ne sistem zdravstvene zaš� te suočava se sa preprekama u obez-
beđivanju osnovne zdravstvene zaš� te za Rome i marginalizo-
vane delove većinske populacije. Skoro svaki dese�  stanovnik 
Srbije nema zdravstveno osiguranje, a taj broj se među Romima 
penje na svakog četvrtog. Među stanovnicima sa sela, svaki pe�  
nije mogao da kupi lekove ili da pla�  specijalis� čke preglede. 
Zbog toga, među siromašnima je tri puta više onih koji svoje 
zdravstveno stanje ocenjuju kao loše nego među najboga� jim 
stanovnicima Srbije.

Slobodan Cvejić, Marija Babović, Mina Petrović, Natalija Bogdanov, Olivera 
Vuković, Socijalna isključenost u ruralnim oblas� ma Srbije, Beograd: Program 
Ujedinjenih nacija za razvoj, 2010
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Zapošljavanje

Zapošljavanje je važan segment poli� ka socijalnog uključiva-
nja, jer mi se u velikoj meri kroz učešće na tržištu rada integrišemo 
u društvo. Jedinice lokalne samouprave pripremaju i usvajaju lokalne 
akcione planove zapošljavanja, a sredstvima lokalnog budžeta mogu 
i fi nansira�  neke elemente tog plana. One takođe osnivaju i lokalne 
savete za zapošljavanje. Iako lokalne samouprave imaju ograničene 
nedležnos�  i kapacitet u oblas�  zapošljavanja, neki od problema na 
tržištu rada mogu bi�  predmet njihovih intervencija. Neke interven-
cije odvijaju se onda kada ljudi uđu na tržište rada, a neke i ranije, u 
oblas�  obrazovanja i zdravstvene zaš� te.

– Zapošljavanje mladih. Sve omladinske strategije posebnu pa-
žnju posvećuju pitanju zapošljavanja. Mladi se teže zapošlja-
vaju svuda u svetu, jer nemaju radno iskustvo. Ovo je � pično 
mesto za mul� sektorske intervencije koje uključuju privredu, 
tržište rada, škole i kancelarije za mlade.

– Zapošljavanje starijih radnika. Tranzicija je u Srbiji dovela do 
zatvaranja mnogih radnih mesta. U tom procesu posebno je 
loš položaj starijih radnika – za njima je smanjena tražnja, 
mnogi imaju neadekvatne kvalifi kacije i znanja, i to je dovelo 
do viših stopa nezaposlenos�  i brojnih invalidiskih i prevreme-
nih penzionisanja.
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PRIMER: U Srbiji, stopa nezaposlenos�  kod mladih od 15 do 24 
godine iznosi 46.4%, daleko premašuje one zabeležene u EU 
(prosek za EU27 je 19.7%), a duplo je veća od opšte stope neza-
poslenos�  u Srbiji. Prema Anke�  o životnom standardu iz 2007. 
godine, stopa nezaposlenos�  romskog stanovništva iznosila je 
31.6%, ali je ona sigurno veća jer ovo istraživanje nije obuhva� -
lo i nehigijenska i nelegalna romska naselja (u kojima živi veoma 
veliki broj Roma) i u kojima je opšta socioekonomska situacija 
daleko lošija nego među romskom populacijom koja je integri-
sana u šire društvo.

Napredak u ostvarivanju milenijumskih ciljeva razvoja u Srbiji: izveštaj za 
2009. godinu, Beograd, Vlada Republike Srbije, 2010

Socijalna zaš� ta

Jedinice lokalne samouprave su osnivači centara za socijalni rad 
koji su zaduženi za poslove socijalne zaš� te: administriranje socijalne 
pomoći, upućivanje u ustanove, te pružanje usluga porodične i dečije 
zaš� te. Pored toga, lokalne samouprave mogu fi nansira�  programe i 
usluge za različite ciljne grupe. Opš� nski i gradski organi rade i poslo-
ve iz oblas�  boračko-invalidske zaš� te. Na kraju, lokalne samouprave 
imaju i važnu ulogu u oblas�  migracija i omladinske poli� ke. One zbri-
njavanju, pružaju podršku u povratku ili integraciji izbeglica i interno 
raseljenih lica, te usvajaju i sprovode programe omladinske poli� ke i 
brinu se za izgradnju sportske infrastrukture.

Socijalna zaš� ta nalazi se pod velikih pri� skom da izađe u susret 
različi� m potrebama ugroženih pojedinica i grupa. Lokalna samoupra-
va kreira i fi nansira značajan deo usluga za stare, osobe sa invalidite-
tom, mlade i druge grupe. Neki od problema s kojima se u ovoj oblas�  
suočavaju opš� ne u Srbiji su:

– Rašireno siromaštvo. I posle deset godina tranzicije, stopa si-
romaštva u Srbiji je i dalje rela� vno visoka. Siromaštvom su 
posebno pogođena seoska, romska i radnička domaćinstva. 
Kao što smo videli, tu su skoncentrisani i drugi problemi, pre 
svega, teškoće u školovanju dece i loša zdravstvena situacija.
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PRIMER: Stopa rela� vnog siromaštva seoske populacije je 
38.6%. Ova stopa računata je prema prihodima, a ne rashodi-
ma, što znači da u proračun nije ušla potrošnja hrane koju pro-
izvodi domaćinstvo. Ona nam pokazuje da se domaćinstva sa 
sela suočavaju sa ozbiljnim nedostatkom novca, što se videlo i 
u prethodnim primerima: teško školuju decu, ne uplaćuju zdrav-
stveno i socijalno osiguranje, nemaju para za lečenje itd.

Slobodan Cvejić, Marija Babović, Mina Petrović, Natalija Bogdanov, Olivera 
Vuković, Socijalna isključenost u ruralnim oblas� ma Srbije, Beograd: Program 
Ujedinjenih nacija za razvoj, 2010

– Nerazvijene lokalne usluge. Usluge socijalnog rada u prirod-
nom okruženju korisnika nerazvijene su u velikom delu opš� -
na u Srbiji. Najviše ima usluga za stare i osobe sa invalidite-
tom, ali samo polovina opš� na u Srbiji samostalno fi nansira 
ove usluge. Posebno su važne one usluge koje sprečavaju dalji 
razvoj problema u porodici, na primer, podrška roditeljima 
dece sa smetnjama u razvoju, podrška deci bez roditeljskog 
staranja, podrška staračkim domaćinstvima i porodicama sa 
starima itd.
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Lokalne usluge socijalne zaš� te primarno su usmerene ka sta-
rima i osobama sa invaliditetom. Najzastupljenija usluga je po-
moć i nega u kući (71% opš� na), a posle nje je dnevni boravak 
za decu sa invaliditetom (42% opš� na). Po pravilu, usluge su 
brojnije i raznovrsnije u razvijenim opš� nama i obrnuto, što je 
opš� na nerazvijenija, ima manje usluga. Poseban problem pred-
stavlja velika uloga republičkih vlas�  u fi nansiranju ovih usluga. 
Tako, na primer, tek svaki drugi dnevni centar za decu sa invali-
ditetom fi nansira lokalna samouprava.

Danilo Vuković, „Social Exclusion in Serbia“ u „Who? How? Why?“ – Regional 
Coopera� on of Civil Society Orgaiza� ons in Strengthening Social Inclusion, 
Sarajevo, IBHI, 2012
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Šta smo naučili?

• Ovlašćenja lokalnih samouprava u oblas�  socijalnog uklju-
čivanja su značajna. Resursi s kojima opš� ne raspolažu 
nisu veliki (bilo da je reč o ljudskom, ins� tucionalnom ili 
fi nansijskom aspektu). Uprkos tome, postoji mnogo polja 
na kojima lokalna samouprava može da interveniše.

• Intervencije lokalne saomuprave ne moraju bi�  ograni-
čene samo na socijalnu poli� ku, već su i poli� ke razvoja 
privrede, poljoprivrede, turizma ili infrastrukture takođe 
veoma važne sa stanovišta socijalnog uključivanja.

• Budući da je reč o međusektorskim poli� kama, uloga 
lokalne samouprave je veoma važna. Svaki sektor je us-
meren na obaveze iz svog domena nadležnos� , a jedino 
lokalna samouprava ima jak mo� v da stvari rešava mul-
� sektorski – jer to je jedini način da se pitanja socijalnog 
uključivanja dugoročno rešavaju.
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3.
Kako se integrišu poli� ke

socijalnog uključivanja
u opš� nske odluke i mere?

Najvažnije mere u oblas�  socijanog uključivanja donose se na 
republičkom nivou. Među� m, nisu sve moguće intervencije re-
zervisane za više nivoe vlas� . Napro� v, neke odluke najbolje 

je done�  i sprovodi�  na mestu koje je najbliže građanima. U ovom 
poglavlju mi ćemo se bavi�  upravo njima. Da bismo jasnije sagledali 
ulogu lokalnih samouprava, najpre smo analizirali proces donošenja 
lokalnih odluka – iz oblas�  socijalnog uključivanja, ali i onih drugih 
koje na nju mogu ima�  u� caja – i uočili neke pravilnos� , prednos�  i 
nedostatke. Najveći deo uvida dobili smo analizom procesa u opš� ni 
Pirot i pilot opš� nama, a ove nalaze potvrđuju i druge analize i isku-
stva drugih opš� na. U ovom poglavlju, prvo ćemo izloži�  te nalaze, a 
nakon toga ćemo predloži�  mehanizme i procedure pomoću kojih bi 
se poli� ke socijalnog uključivanja i socijalne zaš� te integrisale u pro-
cese odlučivanja, kao i u same mere i odluke.
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E. Kako se donose odluke
u lokalnim samoupravama?

Proces odlučivanja

Predloge odluka daju odeljenja opš� nske uprave, predsednik/
gradonačelnik opš� ne/grada, načelnik opš� nske uprave, opš� nsko 
veće, poslaničke grupe ili građani. Iskustva pokazuju da predlozi odlu-
ka najčešće dolaze od strane odeljenja opš� nske uprave, dok se goto-
vo nikada ne dešava da to čine sami građani.

Predlog odluke se analizira na sednicama nadležnih komisi-
ja. Ove sednice sazivaju se po potrebi i nisu redovne, tako da mnogi 
predlozi odluka uopšte ne prolaze nadležne komisije. Sednice komisija 
saziva predsednik komisije samo ukoliko on ili ona smatraju da neku 
odluku treba detaljnije analizira�  i razmatra� . Ukoliko predlog prođe 
komisiju, šalje se na sednicu opš� nskog veća, posle čega ide na skup-
š� nsko zasedanje. Done�  akt overava sekretar skupš� ne i potpisuje 
predsednik skupš� ne, a za� m se objavljuje u službenom glasniku.
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Analiza predloga

Defi nisane procedure ne predviđaju da se ispituju potencijalni 
efek�  odluka na pojedine grupe stanovništva. U procesu donošenja 
odluka učestvuju organi lokalne samouprave, uključujući i nadležne 
komisije, zainteresovani građani i njihova udruženja i privreda i svi oni 
se konsultuju u procesu donošenja odluka. Detaljne analize pokazuju 
da se niko u ovom nizu aktera ne bavi analizom u� caja odluka na so-
cijalno uključivanje različi� h grupa u lokalnoj zajednici.

Iako procedure odlučivanja ne zahtevaju da se analizira u� -
caj konkretne odluke na društveno okruženje ili ugrožene grupe, to 
ne znači da to nije moguće. To je moguće uradi�  u brojnim organi-
ma lokalne samouprave: u kabinetu predsednika/gradonačelnika
opš� ne/grada, u samoj skupš� ni opš� ne, na nadležnim komisijama ili 
u opš� nskoj upravi. Konačno, ako ova mesta nisu pogodna, moguće je 
kreira�  nova i o tome će bi�  reči u narednim odeljcima.

Šta smo naučili?

• U � pičnim slučajevima, lokalne saomuprave ne analizira-
ju u� caj svojih odluka na društveno okruženje, ugrožene 
grupe ili na socijalno uključivanje. Procedure za donoše-
nje odluka ne zahtevaju takve provere, ali ih ni ne spre-
čavaju. To znači da se u okvirima sadašnjih procedura i 
pravila rada može uves�  praksa provere u� caja odluka 
lokalne samouprave na socijalno uključivanje.

• Da bi se takve analize sprovele potrebni su ljudi i odgova-
rajuća znanja, a lokalne samouprave često nemaju ni jedno 
ni drugo. Među� m, lokalne samouprave imaju komisije, 
skupš� ne, stručne službe i opš� nsku upravu, koje mogu 
ima�  svoje mesto u procesu analize u� caja odluka na soci-
jalno uključivanje. To znači da i sa postojećim resursima, uz 
odgovarajuće obuke i  nove procedure, lokalne samoupra-
ve mogu uspešno sprovodi�  analizu u� caja svojih odluka 
na socijalno uključivanje. Sa novim zaposlenima ili novim 
telima to bi tek trebalo da bude jednostavan zadatak.



44

Socijalno uključivanje na lokalnom nivou – priručnik

F. Kako se donose strategije?

Strategije su dokumen�  koji se u velikoj meri razlikuju od kon-
kretnih odluka lokalne samouprave. Značaj strategija leži u tome što 
služe kao dugoročni okvir i vodič čelnicima lokalne zajednice za do-
nošenje i sprovođenje poli� čkih odluka i mera. Tokom strateškog pla-
niranja određuju se ciljevi za različite oblas�  koji se kasnije ostvaruju 
kroz pojedinačne odluke.

Strategije su važne jer pomažu poli� čarima i državnim službe-
nicima da odrede svoje prioritete, tačno uoče šta treba da urade da 
bi do njih s� gli, navedu sve korake u tom procesu, te konačno, iden-
� fi kuju koje ih prepreke i izazovi na tom putu čekaju. Zato, kada ih 
pišemo i pra� mo njihovu primenu sa puno ozbiljnos�  i predanos� , 
strategije su zapravo odličan okvir za praćanje u� caja odluka na soci-
jalno uključivanje.

Na žalost, iskustva pokazuju da strategije nemaju onaj stepen 
obaveznos�  kao konkretne odluke. Intervjui sprovedeni u nizu opš� -
na pokazuju da se lokalne samouprave ne rukovode svojim strategija-
ma kada donose odluke, da nemaju tela koja su zadužena za primenu 
strategija, a da se sam proces sprovođenja strategija ne pra� . U stvar-
nos� , strateški dokument vrlo često nastaje kao deo projekta, služi 
jedino kao uslov za dobijanje sredstava za realizaciju projekta ili nekih 
širih ak� vnos� , i kasnije gubi svoj značaj. Dakle, strategije su često 
„mrtvo slovo na papiru“.
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Kako teče proces izrade strategije?

Inicija� va za izradu strateškog dokumenta dolazi od predstavni-
ka lokalne samouprave, republičkih ins� tucija ili spoljašnjih partnera, 
najčešće kroz različite projekte.

Kada inicija� va dolazi sa republičkog nivoa, lokalni strateški do-
kument izrađuje se u okvirima koje je defi nisala odgovarajuća repu-
blička strategija. Tada se republička strategija zapravo „spušta na lo-
kalni nivo“ izradom odgovarajućeg opš� nskog dokumenta. Ovaj put 
nastanka strategija takođe je veoma poželjan, jer svedoči o integrisa-
nos�  i koordinaciji različi� h nivoa vlas� .

Na kraju, inicija� va za izradu strateškog dokumenta može doći 
i sa strane. To se najčešće dešava kao deo nekog projekta u koji je 
uključena i lokalna samouprava. U takvim situacijama, strateški doku-
ment izrađuje se da bi se unapredio rad lokalne samouprave ili javnog 
sektora, u određenim oblas� ma (takav je bio slučaj sa strategijama u 
oblas�  socijalne zaš� te) i da bi se dobila fi nansijska sredstva za reali-
zaciju ak� vnos�  iz strategije.

Proces usvajanja strategija razlikuje se od procesa donošenja 
„običnih“ odluka jer je duži, složeniji i uključuje više aktera. U izradi 
strategije učestvuju stručnjaci iz relevantnih oblas� , a obično se for-
miraju lokalni � movi za izradu i implementaciju strategije, sačinjeni 
od predstavnika lokalne samouprave, privrede i nevladinog sektora. 
Strateški dokumen�  po pravilu se donose uz javne rasprave i veći ste-
pen javnos�  i učestvovanja građana, organizacija i fi rmi, nego što je to 
slučaj sa drugim odlukama. Dakle, u proces izrade strategija ugrađene 
su procedure koje treba da obezbede da �  dokumen�  budu kvalitetni, 
da odgovaraju na realne potrebe građana i lokalne zajednice, da se 
mogu primeni�  i da njihova primena obezbeđuje da se unapredi sta-
nje u oblas�  koju da�  dokument pokriva.

Lokalne strategije i socijalno uključivanje

Lokalne samouprave obično imaju nekoliko strateških dokume-
nata (strategija i lokalnih planova akcije) koji su relevantni za oblast 
socijalnog uključivanja. Među njima su strategija socijalne zaš� te, lo-
kalni akcioni plan za decu, strategije integrisanja romske populacije, 
strategija razvoja poljoprivrede, strategija lokalnog ekonomskog ra-
zvoja i sl. Svi ovi dukumen�  obično se detaljno bave problemima svo-
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jih ciljnih grupa, ali imaju i neke mane. Za nas je posebno važno to što 
nekada ne nude dovoljno precizne ciljeve, jasne i ostvarljive mere, ni�  
mehanizme za praćenje napretka u realizaciji predviđenih ak� vnos� . 
Pitanja socijalnog uključivanja najčešće se ne obrađuju kao takva, što 
i nije čudno, imajući u vidu da je reč o rela� vno novom konceptu. Ra-
zvojne strategije iz oblas�  ekonomije po pravilu ne uključuju pitanja 
kao što su u� caj odluka na ranjive grupe ili uključivanje siromašnih i 
socijalno isključenih u planove ekonomskog razvoja. Zato je posebno 
važno da „ekonomske“ strategije imaju „socijalnu“ komponentu, a da 
svi lokalni strateški dokumen�  budu međusobno usklađeni, a njihova 
primena koordinisana.

Šta smo naučili?

• Strategije su širi i opš� ji dokumen�  od odluka lokalne sa-
mouprave. One omogućavaju da se niz odluka poveže u 
širu celinu, da se koordinira rad državnih organa u jednoj 
oblas� , te da se ak� vnos�  lokalne samouprave usklade 
sa ak� vnos� ma republičkih organa.

• Izrada strategija može bi�  inicirana od strane lokalne 
samouprave, republičkih organa ili spoljašnjih partnera 
(najčešće kroz projekte). Na žalost, retko su same lokalne 
samouprave inicijatori donošenja strategija, pa su često i 
manje zainteresovane za njihovo sprovođenje.

• Po pravilu, lokalne samouprave nemaju tela zadužena za 
praćenje strategija, ne vrše proveru stanja, ni�  te strategije 
revidiraju u skladu sa novonastalom situacijom. Strategije 
često služe kao jednokratna ak� vnost u okviru projekata.

• Strategije iz oblas�  socijalnog uključivanja su obično 
brojne i nepovezane, a ekonomske strategije ne bave se 
pitanjima socijalnog uključivanja.

• Iako su mnogi predstavnici lokalnih samouprava izjavlji-
vali da imaju mnogo strategija i da ne mogu da ih sve 
prate, važno je uoči�  da nije problem sa strateškim do-
kumen� ma kao takvim. Problem je u tome zašto ih pravi-
mo, kako ih pišemo, kako ih primenjujemo i šta, jednom 
rečju, s njima radimo.
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G. Kako da lokalne samouprave integrišu
poli� ke socijalnog uključivanja u svoje

odluke i strategije?

Gotovo svakodnevno, lokalne samouprave donose odluke koje 
su relevantne za oblast socijalnog uključivanja. To mogu bi�  odluke o 
subvencijama za komunalne usluge, materijalnim davanjima, adapta-
cijama škola, uređenju javnog prostora, infrastrukturnim projek� ma, 
pods� cajnim sredstvima za poljoprivredu i mala i srednja preduzeća i 
sl. Svaka odluka može ima�  posledice po određenu društvenu grupu 
i može ubrza� , uspori�  ili zakoči�  njenu socijalnu integraciju. Na pri-
mer, pods� cajna sredstva za mala poljoprivredna gazdinstva mogu da 
povećaju tražnju za radnom snagom i da dovedu do većeg angažova-
nja dece na seoskim gazdinstvima. To, dalje, može doves�  do slabijeg 
uspeha u školi ili do odustajanja od školovanja. Uređenje javnog pro-
stora može u� ca�  na to gde se mladi okupljaju i kako se rekreiraju i 
taj u� caj može bi�  pozi� van (otvaranje javnih prostora za rekreaciju 
mladih i kulturne manifestacije), ali i restrik� van (ako se javni prosto-
ri pretvore u estetski lepe, ali nefunkcionalne celine, kao što su neki 
parkovi i trgovi). Neće svaka mera u poljoprivredi ili urbanizmu u� ca�  
na mlade, decu, stare, siromašne ili neki drugu grupu. Ali, da bismo 
uopšte saznali kakvo dejstvo ima neka odluka, na koga ona deluje i da 
li je to neizbežno ili ne, moramo ispita�  u� caj � h odluka sa stanovi-
šta socijalnog uključivanja. Zato ćemo se u ovom poglavlju prvo bavi�  
procedurama za ispi� vanje ovog u� caja. Posle toga, pozabivećemo se 
pitanjem objedinjavanja strateških dokumenata koji su važni za oblast 
socijalnog uključivanja.



48

Socijalno uključivanje na lokalnom nivou – priručnik

Provera done� h odluka sa stanovišta socijalnog
uključivanja

Jedan od načina da se unapredi rad lokalne samouprave u obla-
s�  socijalnog uključivanja jeste provera već done� h odluka i strategija, 
tako da se obezbedi da one unapređuju položaj ili makar ne nanose 
štetu ugroženim pojedincima i grupama. Analiza efekata odluke mora-
la bi da odgovori na sledeća pitanja:

– Na koga, odnosno, na koje pojedince i grupe će data odluka 
ima�  u� caj?

– Kakav je efekat odluke na socijalno ugrožene i isključene poje-
dince i grupe?

– Da li pozi� vne posledice odluke opravdavaju socijalne troško-
ve kod ovih grupa?

– Da li su grupe i pojedinci na koje će odluka u� ca�  imali prilike 
da se o njoj izjasne i šta su bili njihovi stavovi?

Na ovaj način mogu se proveri�  dosadašnje strategije i odluke, 
posebno one koje se ne bave socijalnim uključivanjem eksplicitno. 
Tako možemo sazna�  da li određene mere iz oblas�  privrede, poljo-
privrede, turizma ili infrastrukture imaju pozi� vne ili nega� vne po-
sledice po porodice, stare, decu i mlade, etničke manjine ili seosko 
stanovništvo ili socijalno relevantne posledice na opštoj populaciji. 
Štaviše, ovako možemo une�  u postojeća dokumenta ključne aspekte 
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pojma socijalne uključenos� : razumevanje dinamike procesa uključi-
vanja i isključivanja, veza između različi� h faktora (obrazovanje, sta-
rost, porodična situacija) i stanja (siromaštvo, nezaposlenost, apa� ja 
i povlačenje), te veza između različi� h intervencija (podrška porodici, 
uspeh u obrazovanju, tržišne šanse).

PRIMER: Neke odluke mogu u� ca�  na pitanja iz oblas�  socijal-
nog uključivanja čak i ako ih se na prvi pogled ne � ču. Na pri-
mer, u Beogradu se uvode novi podzemni kontejneri za sme-
će kojima se zamenjuju stari nadzemni. Razlika je u tome što 
sadržaju novih kontejnera može da se pristupi samo uz pomoć 
specijalizovanih vozila. To će spreči�  ljude koji žive od sakuplja-
nja sirovina i otpada da to nastave da rade. Na taj način, jedan 
program koji ulepšava grad i podiže nivo javne higijene, istovre-
meno ima visoke troškove, ne samo po gradski budžet, već i za 
hiljade pojedinaca i porodica koje žive od sakupljanja otpada.

Integrisanje pitanja socijalnog uključivanja u buduće
odluke

U razvijenim zemljama, raširena je praksa da se procenjuje u� -
caj mera i odluka i pre nego što se one donesu i počnu da se prime-
njuju. To je takozvana ex-ante procena u� caja6 i tu praksu je u jed-
nom obliku usvojila i Srbija. Ovakve analize zahtevaju velike stručne 
i administra� vne kapacitete. Iskustva pokazuju da je važno uključi�  
mehanizme procene u� caja u rad državnih organa, a da je manje zna-
čajno koliko će precizne i sofi s� cirane te tehnike i metodologije bi� . 
Jednostavnim rečnikom govoreći, najvažnije je da analiziramo u� caj, 
ma kako to tehnički nesavršeno bilo. Tamo gde ne postoje uslovi da 
se primenjuju složene tehnike analize (na primer, analiza dobi�  i troš-
kova), to ne treba ni pokušava� . U suprotnom, ako postavimo složen 
i sofi s� ciran sistem, on će se ili uruši�  ili će državni i javni službenici 
samo formalno da ga koriste7. Takav kompromis smo i mi usvojili u 

6 Ex-ante se ovde koris�  da označi procenu u� caja koja se obavlja unapred, pre 
samog događaja, mere ili odluke. 

7 Više o ovoj temi u Mapiranje ex-ante procene u� caja javne poli� ke, Beograd, 
UNDP, 2007, str. 99 i dalje dostupnoj na adresi h� p://europeandcis.undp.
org/home/show/6F7D1871-F203-1EE9-B8ED175A1E1D8F62
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ovom priručniku i zato verujemo da je ovaj pristup jednostavan, nije 
savršen, ali je u kontekstu lokalnih samouprava u Srbiji – primenljiv.

PRIMER: U sklopu reforme propisa, Vlada Srbije je propisala da 
predlagač kao prilog uz nacrt zakona dostavlja i analizu efekata 
zakona,  koja sadrži sledeća objašnjenja: 

• Kojim se problemom bavimo?

• Zašto je vladina akcija neophodna za otklanjanje problema?

• Koji su ciljevi vladine mere?

• Koje su se opcije razmatrale u cilju rešavanja problema? Zbog 
čega je predložena opcija najbolji pristup?

• Da li koris�  opravdavaju troškove? Na koga da�  problem u� -
če i na koga će verovatno u� ca�  predložena rešenja? Koji su 
verovatni troškovi za potrošače i poslovni sektor, uključujući i 
MSP? Koji su u� caji ulaska na tržište i izlaska sa tržišta i na tr-
žišnu konkurenciju? (U ovom delu utvrdite koje su očekivane 
koris�  i troškovi predloga. Odredite koje će grupe verovatno 
ima�  koris�  i troškove, kao i obim � h u� caja.)

• Da li su sve zainteresovane strane imale priliku da predstave 
svoje stavove?

• Na koji način će se predlog sprovodi� ?

Socijalna procena – kako se proveravaju odluke
sa stanovišta socijalnog uključivanja?

U ovom odeljku predlažemo pitanja koja donosioci odluka mo-
raju postavi�  sebi samima da bi proverili u� caj svojih odluka na pi-
tanja socijalnog uključivanja. Ova pitanja predstavljaju deo procedu-
re donošenja odluka i ne zahtevaju složene sta� s� čke ili ekonomske 
proračune. Ali, ako se detaljno analiziraju opcije, pažljivo sastavljaju 
odgovori i konsultuju sve zainteresovane strane, ova pitanja će sigur-
no doves�  do značajnih uvida o socijalnim posledicama odluka. Među 
ovim pitanjima, najvažnija su sledeća:
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– Na koga ova odluka u� če? Jedna odluka neposredno u� če na 
ona pravna i fi zička lica ka kojima je usmerena, to je nedvo-
smisleno jasno. Ali, kroz krea� vno razmišljanje treba iden� fi -
kova�  pojedince, grupe, fi rme ili organizacije na koje će odlu-
ka takođe u� ca� . Taj u� caj je najčešće posredan i ne može se 
vide�  „na prvu loptu“.

PRIMER: Na koga u� če odluka? Da bi sprovele rekontrukcija 
mosta „Gazela“ u Beogradu, gradske vlas�  morale su da rasele 
nelegalno romsko naselje ispod mosta. Međunarodne ins� tucije 
su vršile poli� čki pri� sak da se Romima obezbedi pristojan sme-
štaj i gradske vlas�  su napravile kontejnersko naselje na obodu 
grada sa osnovnim uslovima za život. Na prvi pogled, to je bilo 
dobro rešenje – umesto nehigijenskih kartonskih i limenih kuća, 
bez struje i vode, Romi su sada živeli u koliko-toliko uređenom 
i funkcionalnom okruženju.Prvo pitanje u analizi ove odluke je: 
Na koga odluka u� če? Osim na Rome, odluka je u� cala i na gra-
đane koji žive u okolini kontejnerskog naselja i javnost.

– Kakave posledice ima do� čna odluka? Svaka odluka ima po-
zi� vne i nega� vne posledice i one se moraju precizno nave-
s� . Svaka posledica � če se određenih ljudi, ins� tucija ili fi rmi. 
Kada govorimo o tome da li su posledice nega� vne ili pozi� v-
ne, moramo uvek ima�  u vidu i za koga su pozi� vne ili nega-
� vne i u kom tačno smislu.
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PRIMER: Kakve posledice ima odluka? Raseljavanje naselja ispod 
mosta „Gazela“ imalo je niz pozi� vnih i nega� vnih posledica. U 
javnos�  se dosta govorilo o tome da raseljavanje ima pozi� van 
u� caj jer će Romi žive�  u boljim uslovima. Među� m, stanovnici 
nehigijenskog naselja bili su pro� v raseljavanja, jer im život na 
velikoj udaljenos�  od grada onemogućava da zarađuju za život 
onako kako su to činili – sakupljajući otpad. Zato su posledice 
za stanovnike romskog naselja istovremeno bile pozi� vne i ne-
ga� vne. Kada je reč o ostalim zainteresovanim stranama, jedan 
deo javnost se pro� vio jer je trošak raseljavanja Roma koji su 
nelegalno okupirali gradsko zemljište prebačen na državu, odno-
sno, na građane. Tom rešenju pro� vili su se i stanovnici naselja 
u koje su Romi preseljeni, jer nisu želeli romsko naselje u svom 
okruženju, pa je i za njih odluka imala nega� vnih posledica

– Kakve posledice za socijalno ugrožene ima odluka? Neće 
se sve posledice odluka lokalne samouprave � ca�  socijalno 
ugroženih. Neke odluke su takve vrste da se � ču svih građana, 
a neke ne i nije uvek lako iden� fi kova�  sve posledice jedne 
odluke. Jedan od razloga je i to što odluke imaju neposredne 
i posredne posledice, nameravane i nenameravane. Detaljno 
razmatranje i krea� vno razmišljanje, uz konsultacije sa zainte-
resovanim stranama, trebalo bi da dâ rezultat.

– Da li pozi� vne posledice opravdavaju trošak, odnosno, da li 
prevazilaze nega� vne posledice? Neke pozi� vne posledice su 
toliko značajne da opravdavaju trošak, a neke ne. Neke posle-
dice su od šireg društvenog značaja, a neke se � ču samo poje-
dinih grupa. Vaganje ovih posledica je velika veš� na – stručna 
i poli� čka – i pošto ne postoji univerzalna formula za razre-
šavanje ovako složenih pitanja, onda ostaje da se oslonimo 
na demokratske procedure, konsultacije svih zainteresovanih 
strana kroz javne i stručne rasprave i javno praćenje primene 
mere.
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PRIMER: Da li su pozi� vne posledice veće od nega� vnih? Rase-
ljvanje naselja ispod mosta „Gazela“ imalo je nega� vne i pozi-
� vne posledice po Rome. Stanovništvo naselja u okolini novog 
kontejnerskog naselja u koje su raseljeni Romi smatralo je da 
trpi nega� vne posledice ove odluke.  S druge strane, koris�  od 
obnovljenog mosta su nedvosmislene, za gradski, lokalni i me-
đunarodni saobraćaj, ali i za bezbednost građana i putnika.Kako 
biste vi sproveli analizu u ovom slučaju?

– Da li postoji mehanizam da se nega� vne posledice umanje? 
Neke nega� vne posledice moguće je prevazići drugim mera-
ma, a neke ne. Za lokalnu samoupravu, građane i za stanje 
socijalnog uključivanja, veoma je važno da postoje mehanizmi 
da se nega� vne posledice umanje ili ukinu.

Pitanja za zainteresovane strane

Za svaku odluku postoje zainteresovane strane, ali one često 
nisu svesne da se odluke donose i da mogu na njih u� ca� , a nekada 
nisu dovoljno organizovane da učestvuju u donošenju odluka. Kada 
govorimo o učešću građana, mi najčešće loptu prebacimo u dvoriše 
građana i njihovih udruženja i kažemo da oni treba da budu proak� v-
ni. Ovde predlažemo drugačiji pristup. Učešće građana i privrede je 
važno jer tako dobijamo ne samo legi� mnije odluke (jer su i građani 
i privrednici učestvovali u njihovom stvaranju), već i bolje odluke (jer 
građani i privrednici bolje znaju kako će odluke u� ca�  na njih). Zato je 
lopta zapravo u dvorišu lokalne samouprave i na njoj je da organizu-
je konsultacije, ako ne zbog zainteresovanih strana, onda zbog sebe i 
kvaliteta sopstvenih odluka. Pitanja koja lokalna samouprava može da 
im upu�  mogu bi�  i sledeća:

– Kakav će u� caj odluka ima�  na vas, vaš život i rad? Molimo 
vas da obrazložite svoje stanovište i da ga argumentujete što 
preciznijim podacima.

– Da li će u� ca�  pozi� vno ili nega� vno? Budite precizni i obja-
snite šta su za vas pozi� vni, a šta nega� vni aspek� .
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– Ako je u� caj nega� van, šta predlažete kao pro� v-meru? Moli-
mo vas da budete realis� čni.

Jasno je da će se lokalna samouprava susres�  sa nizom ograni-
čenja u primeni ovih metoda za unapređenje kvaliteta odluka i rada. 
Ali, dobra okolnost je što lokalna samouprava na raspolaganju ima 
niz tehnika, tako da se stavovi zainteresovanih strana mogu dobi�  na 
osnovu upitnika, kroz direktne razgovore, grupne diskusije i javne tri-
bine.

Kako objedini�  lokalne poli� ke?

Lokalne samouprave u Srbiji imaju brojne strategije koje pokri-
vaju oblast socijalnog uključivanja (strategije socijalne zaš� te, akcione 
planove za decu, mlade, Rome itd.). Njihovo objedinjavanje je racio-
nalno jer se čuvaju resursi. Ako se rad lokalne samouprave usmera-
va prema jednom dokumentu, to omogućava da se koriste postojeći 
resursi (pre svega organizacioni i ljudski). U praksi se često dešava da 
su iste ins� tucije i is�  ljudi angažovani na izradi različi� h strateških 
dokumenata u okviru različi� h saveta, pa bi objedinjavanje ovih ka-
paciteta unapredilo čitav proces strateškog planiranja (od izrade, pre-
ko primene, do monitoringa i evaluacije). S druge strane, donošenje 
novih strategija nije popularno jer dodatno devalvira ideju strateškog 
planiranja i predstavlja trošak za lokalne samouprave (u novcu, vre-
menu i ljudima). Ipak, ako se odluči za objedinjavanje strategija, lokal-
na samouprava ima dve mogućnos� :

– Da objedini sektorske strategije i akcione planove u jedinstve-
nu Strategiju socijalnog uključivanja ili akcioni plan sa jasno 
postavljenim ciljevima

– Da donese ili revidira Strategiju održivog razvoja

Jedinstvena strategija socijalnog uključivanja bio bi dokument 
kojim se pokrivaju sva važna pitanja iz ove oblas�  koja su do sada bila 
predmet različi� h strategija. Njena prednost je što je sveobuhvatna, a 
mana što ne pokriva važna pitanja koja se nalaze u oblas� ma ekono-
mije, poljoprivrede, reforme javne uprave i sl. Akcioni plan je manje 
zahtevan dokument koji može ispuni�  neke najvažnije ciljeve na krat-
ke staze: da se objedine priorite� , da se postave jasni ciljevi i da se 
meri kako se opš� na približava � m ciljevima, S druge strane, strategije 



55

Socijalno uključivanje na lokalnom nivou – priručnik

održivog razvoja su krovne strategije koje su usvojene od strane mno-
gih opš� na u Srbiji. Kroz ciljeve i mere u okviru „društvenog“ stuba 
razvoja, koji se bavi pitanjima obrazovanja, zapošljavanja, socijalne za-
š� te, zdravlja, kulture, bezbednos� , ove strategije mogu da obuhvate 
ključna pitanja socijalnog uključivanja. Pored toga, socijalno uključiva-
nje bi trebalo da se kao mul� sektorski problem nađe i u okviru druga 
dva stuba razvoja (ekonomskog i ekološkog).

Šta smo naučili?

• Postoje procedure koje se prate prilikom usvajanja ili re-
vizije određene odluke ili strategije i koje mogu dopri-
ne�  da se te odluke unaprede sa stanovišta socijalnog 
uključivanja. Tokom analize i pripreme odluka, organi 
lokalne samouprave mogu proći kroz niz pitanja o posle-
dicama odluke i kako će ona u� ca�  na posebno ugrožene 
građane. To će im pomoći da jasnije sagledaju pozi� vne 
i nega� vne posledice, da izbegnu nega� vne koliko je to 
moguće, a možda i da pripreme alterna� vne strategije ili 
barem mere koje će umanji�  te nega� vne posledice.

• Procedure za ispi� vanje posledica jedne odluke treba 
postavi�  tako da svaka lokalna samouprava može da ih 
sprovode sa postojećim kapacite� ma ili uz razuman na-
por da se oni razviju. Treba izbegava�  postavljanje sofi -
s� ciranih mehanizama koje onda niko ne koris� .

• Ispi� vanje u� caja mera na ugrožene stanovnike treba da 
se sprovede uz njihovo učešće. To nije samo pitanje par-
� cipacije, mada je to važan aspekt. Ovim se, zapravo, do-
bijaju bolje i kvalitetnije odluke i to lokalne samouprave 
treba da rade sebe radi i radi svojih odluka.

• Objedinjavanje strateških dokumenata je dobro za lokal-
nu samoupravu jer štedi resurse koji se troše na pisanje, 
revidiranje i praćenje primene strategija. S druge strane, 
to ima smisla samo ako je opš� na opredeljena da strate-
gije i akcione planove koris�  kao vodič u svom radu.
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H. Ins� tucionani mehanizmi za praćenje
primene i efekata poli� ka socijalnog

uključivanja?

Ako sprovedemo analizu situacije, ispitamo moguće posledice 
odluka i izvršimo reviziju nekih predloženih rešenja, mi možemo svaku 
odluku unapredi�  sa stanovišta socijalnog uključivanja. Slični postupci 
primenjuju se i kada se pra�  primena odluka ili strategija – pra�  se 
primena, analizira se situacija i predlažu se izmene u planovima rada 
ili samim odlukama (strategijama). Da bi se takve procedure sprovo-
dile, potrebni su određeni ins� tucionalni preduslovi. Jer, mi možemo 
ima�  najbolju odluku ili strategiju, ali nam to neće pomoći ako nje-
na primena ide slabo. Odluke i strategije se neće sprovodi�  same od 
sebe i zato je prvo i najvažnije pitanje kako obezbedi�  ins� tucionalne 
mehanizme koji omogućavaju njihovo uspešno sprovođenje. Neki lju-
di, � movi, tela ili odeljenja unutar postojećih lokalnih struktura mora-
ju bi�  zaduženi za praćenje odluka koje su važne za oblast socijalnog 
uključivanja. U ovom odeljku bavićemo se � me koje osobine ova tela 
moraju ima� , kakva im je uloga, te na kraju ispi� va�  i neka moguća 
ins� tucionalna rešenja.

Koje su važne osobine mehanizama?

Do sada smo iden� fi kovali dve grupe poslova u vezi sa opš� n-
skim poli� kama socijalnog uključivanja: procena u� caja (socijalna pro-
cena) i praćenje primene mera. Obe ove ak� vnos�  podrazumevaju da 
se pitanja socijalnog uključivanja integrišu u odluke i strategije lokalne 
samouprave i sadrže sledeće faze:

– analiza odluke ili strategije i unošenje korekcija u sam tekst 
odluke, odnosno, strategije;

– praćenje primene odluke ili strategije i procena efekata na so-
cijalno ugrožene stanovnike;

– predlaganje izmena odluka, odnosno, strategija pošto se uoče 
njihovi nega� vni efek� .
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Da bi se sve to pos� glo, potrebno je da postoji � m ljudi koji će 
bi�  zadužen da pra�  sva ova pitanja. Ma kakvu ins� cionalnu formu 
da izaberemo, postoje najmanje dve osobine ovih tela na koja treba 
skrenu�  pažnju:

– Sistema� zacija i opis poslova i zadataka. Da bi se sprovodila 
socijalna analiza i pra� li efek�  odluka, potrebno je da neki od 
zaposlenih budu po sistema� zaciji zaduženi za ta pitanja. To 
je jedna od formalnih procedura u procesu donošenja odlu-
ka, nije preterano zahtevna i ne traži da neko bude zaposlen 
samo na tom poslu sa punim radnim vremenom. Sistema� -
zujući ove poslove, rukovodstvo opš� ne pokazuje da je rad 
na njima značajan, da nije samo usputna delatnost opš� ne i 
njenih zaposlenih i jasno stavlja odgovornost pred zaposlene 
u opš� ni.

– Mul� sektorski sastav. Poli� ke socijalne uključenos�  su mul� -
sektorske u svojoj suš� ni. Zato su za njihovu analizu potrebni 
� movi koji okupljaju ljude različi� h profi la i ovlašćenja. Na ovaj 
način obezbeđuje se bolja integracija sektora socijalne poli� ke 
među sobom (sektora obrazovanja, zdravstva, socijalne zaš� -
te), ali i integracija ovih sektora sa radom odeljenja za privredu, 
poljoprivredu, agencija za lokalni ekonomski razvoj i sl.
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Koji ins� tucionalni mehanizmi omogućavaju procenu
u� caja odluka?

Kada je reč o konkretnim organizacionim rešenjima za praćenje 
lokalnih poli� ka socijalnog uključivanja, postoje brojne i raznovrsne op-
cije i mi ćemo ukratko izloži�  neke od njih, sa analizom njihovih dobrih i 
loših strana. Ovaj spisak nije konačan, a same lokalne samouprave će za 
sebe odabra�  najbolje rešenje od elemenata koje smo ovde ponudili.

Opcija 1: Mul� sektorski � m u opš� nskoj adminitraciji

Mul� sektorski � m. Ovakav � m može bi�  sastavljen od predstav-
nika različi� h tela i odeljenja lokalne samouprave. Prednost ovog re-
šenja je što omogućava mul� sektorski pristup, budući da u radu � ma 
učestvuju kako zaposleni u opš� ni koji se bave socijalnom poli� kom, 
tako i oni koji se bave privredom, fi nansijama i sl. Poslovi rada u � mu 
moraju bi�  sistema� zovani. Ako rad nije sistema� zovan, onda procena 
u� caja (socijalna procena) i uključivanja perpsek� ve socijalnog uklju-
čivanja nije obavezujuća, te ni uspostavljanje � ma neće ima�  efekata. 

Opcija 1: Mul� sektorski � m

Dobre strane Loše strane 

• Jednostavnija procedura
uspostavljanja i ukidanja

• Manji troškovi rada,
verovatno ne zahteva nove 
zaposlene ili velike promene 
u sistema� zaciji

• Omogućavaju integrisanje 
pitanja iz njihovog delokruga 
u rad opš� nske uprave

• Manje čvrsta i defi nisana
organizaciona struktura

• Manji stepen fokusiranos� 
na strategije, jer se članovi 
� ma bave i svojim
„redovnim“ poslovima

Kolike su šanse da se ovakvi
� movi uspostave (od 1 do 10)?

3

Kolike su šanse da će uspešno 
radi�  (od 1 do 10)?

6
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Opcija 2: Novo odeljenje za socijalno uključivanje

Uspostavljanje nove jedinice koja bi bila zadužena za pitanja 
socijalnog uključivanja u lokalnoj samoupravi donosi jasan mandat, 
veliki fokus i adekvatnu stručnu i administra� vnu podršku. Među ne-
dostacima ovog rešenja izdvajaju se aministra� vne teškoće i troškovi 
uspostavljanja ovakve jedinice. Osim toga, ovakvo telo nema mul� -
sektorski sastav i imaće teškoća da u� če na rad drugih odeljenja.

Opcija 2: Novo odeljenje za socijalno uključivanje 

Dobre strane Loše strane 

• Jasnije defi nisana
organizaciona struktura

• Veća fokusiranost na primenu 
strategije, jasan mandat

• Omogućavaju integrisanje 
pitanja iz njihovog delokruga 
u rad opš� nske uprave

• Složeniji postupak
uspostavljanja i ukidanja,

• Skuplji za održavanje, zahteva 
novo zapošljavanje

• Neizvesno mul� sektorsko 
povezivanje 

Kolike su šanse da se uspostavi 
novo odeljenje (od 1 do 10)?

Kolike su šanse da će uspešno 
radi�  (od 1 do 10)?

8
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Opcija 3: Nova uloga odeljenja za društvene delatnos� 

Poslovi procene u� caja poli� ka na socijalno uključivanja mogu 
se poveri�  i odeljenju društvenih delatnos� . Prednost ovog rešenja je 
to što je je� inije i administra� vno jednostavno. Najveći nedostaci leže 
u karakteru ovih odeljenja – fokusirani su na uže defi nisana pitanja 
i nemaju mehanizme mul� sektorskog povezivanja, nemaju dovoljno 
osoblja i zatrpana su administra� vnim poslovima u vezi sa dečjim do-
datkom i drugim materijalnim davanjima, pa će novi poslovi verovat-
no trpe�  zbog ovih okolnos� .

Opcija 3: Nova uloga odeljenja za društvene delatnos�  

Dobre strane Loše strane 

• Postoji organizaciona jedinica

• Ima osoblje upoznato sa 
pitanjima iz oblas�  socijalne 
poli� ke

• Kadrovski problemi
u odeljenju društvenih
delatnos� : malo osoblja
i zatrpani administra� vnim 
poslovima u vezi sa dečijim 
dodatkom

• Neizvesno mul� sektorsko 
povezivanje 

Kolike su šanse da se promeni 
uloga odeljenja za društvene 
delatnos�  (od 1 do 10)?

6

Kolike su šanse da će uspešno 
radi�  (od 1 do 10)?

3
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Opcija 4: Referent za socijalno uključivanje

Trenutna ograničenja u vezi sa zapošljavanjem ljudi u državnoj 
administraciji nameću potrebu da se razmišlja i o minimalis� čkim re-
šenjima. Među njima se nalazi i mogućnost da lokalna saomuprava 
imenuje osobu koja bi bila zadužena da pra�  primenu relevantnih od-
luka, ispituje kako pojedine odluke i strategije u� ču na socijalno uklju-
čivanje i predlaže eventualne izmene. Referent za socijalno uključiva-
nje imao bi jasan mandat, ali malu moć. Mogućnost da takva osoba 
pra�  mul� sektorska pitanja i da u� če na odluke iz oblas�  privrede, 
poljoprivrede, urbanizma i sl. veoma je mala. Njena najveća dos� gnu-
ća � cala bi se prikupljanja podataka, analiza, koordinacije i komunika-
cije.

Opcija 4: Referent za socijalno uključivanje 

Dobre strane Loše strane 

• Manji troškovi (fi nansijski i 
administra� vni)

• Najmanje ambiciozno rešenje, 
ali bolje nego nikakvo rešenje

• Mali u� caj na odluke
i strategije

• Mali raspoloživi resursi

Kolike su šanse da se ovakvi
� movi uspostave (od 1 do 10)

9

Kolike su šanse da će uspešno 
radi�  (od 1 do 10)

4
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Opcija 5: Mul� sektorski savet

Na lokalnom i republičkom nivou postoje save�  u oblas� ma so-
cijalne zaš� te, zaš� te prava deteta, omladinski save�  save�  za mlade, 
save�  za zapošljavanje itd. Oni su u principu sastavljeni od predstav-
nika različi� h ins� tucija iz javnog sektora, državne uprave, privrede i 
nevladinih organizacija. Većina saveta uspostavljena je na inicija� vu 
republičkih vlas�  ili kroz projekte. Dosadašnja iskustva jasno pokazuju 
koje uslove jedan savet mora ispuni�  da bi funkcionisao: savet mora 
da ima administra� vnu podršku (sekretarijat), jasan ins� tucionalni po-
ložaj i mandat. Iskustva u vezi sa radom ovih saveta su različita – neki 
rade uspešno, neki postoje samo na papiru8. Ključni problem s kojim 
se suočavaju save�  jeste nemogućnost da donose odluke.

Opcija 5: Mul� sektorski savet 

Dobre strane Loše strane 

• Doprinosi boljoj koordinaciji 
aktera kojima međusobna sa-
radnja nije prioritet u radu

• Obezbeđuje da se lokalni ak-
teri mobilišu i uključe u pri-
menu strategija i planova

• Koriste se svi raspoloživi ljud-
ski resursi u opš� ni (a ne 
samo resursi same lokalne sa-
mouprave)

• Ograničenja u pogledu man-
data: ima savetodavni karak-
ter i učešće i rad su dobrovolj-
ni i nisu sistema� zovani

• Ako im se ne obezbedi stručna 
i administra� vna podrška, ne 
mogu da ispune svoj zadatak

• Ideja osnivanja saveta izgubila 
je privlačnost i legi� mitet jer 
su osnovani brojni save� , a 
mnogi nisu zaživeli 

Kolike su šanse da se ovakvi
� movi uspostave (od 1 do 10)

7

Kolike su šanse da će uspešno 
radi�  (od 1 do 10)

3

8 Prema nekim istraživanjima, veliki broj opš� na u Srbiji ima lokalni savet ili ko-
ordinaciono telo za socijalnu zaš� tu, ali da tek svako drugo telo zaista i radi.
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Koji je najbolji okvir za lokalne poli� ke socijalnog
uključivanja?

Izbor između ovih opcija nije lak. Bilo bi lakše kada bi zakoni pro-
pisivali i ove modele ili kada bi republičke vlas�  podržale jedan model 
i njegovo širenje u opš� nama. Takođe, bilo bi lakše kada bi zakonska 
rešenja koja regulišu rad državne uprave išla ka jednom ili drugom re-
šenju. Na žalost, ništa od toga sada nije slučaj. Zakoni ne govore ništa 
o tome kako da se rešavaju složena pitanja socijalnog uključivanja, ne 
postoji prihvaćena praksa, a ni modeli upravljanja u državnim organi-
ma ne idu u susret nekom od ovih modela. Zato smatramo da je naj-
bolji pristup onaj za koji se same lokalne samouprave odluče vodeći 
računa o svom stepenu razvoja, stručnim i administra� vnim kapacite-
� ma, dosadašnjim pos� gnućima i slično.



64

Socijalno uključivanje na lokalnom nivou – priručnik

Šta smo naučili?

• Analiza i praćenje poli� ka socijalnog uključivanja važne 
su za lokalne poli� ke. Ovi poslove trebalo bi da rade � -
movi koji ispunjavaju sledeće uslove: (1) po svojoj prirodi 
su mul� sektorski tako da su u njihov rad uključeni zapos-
leni iz više oblas� , (2) njihov rad mora bi�  sistema� zovan, 
da bi se obezbedio profesionalni pristup i odgovarajuća 
podrška procesu i (3) oni moraju vodi�  konsultacije sa 
zainteresovanim stranama, da bi dobili jasne informacije 
o efek� ma predloženih odluka i mera.

• Postoje mnoga konkretna organizaciona rešenja. Pošto 
ne postoje zakonske obaveze ni�  preporuke republičkih 
vlas� , svaka opš� na treba da izabere ono rešenje koje 
najviše odgovara njenim potrebama, kapacite� ma i ste-
penu razvoja.
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4. Praćenje stanja socijalnog 
uključivanja i socijalne zaš� te

na lokalnom nivou

Jednu javnu poli� ku nije moguće uspešno i efi kasno oblikova�  i spro-
vodi�  bez kvalitetnog uvida u postojeće stanje i praćenje promena 
u uslovima sprovođenja različi� h mera i programa. Na republičkom 

nivou redovno se prate različi�  aspek�  ekonomskog i društvenog sta-
nja: ekonomski rast, makroekonomska stabilnost, zaposlenost, kretanje 
stanovništva i sl., na osnovu čega se kreiraju i redefi nišu relevantne po-
li� ke. U ranijim poglavljima već je istaknuto da se praćenje socijalnog 
uključivanja i socijalne zaš� te uvodi u sistem redovnog praćenja na re-
publičkom nivou. Ovo praćenje je usklađeno u potpunos�  sa metodo-
logijom i standardima praćenja socijalnog uključivanja u EU, a ins� tu-
cija zadužena za njegovo sprovođenje je Republički zavod za sta� s� ku. 
Nažalost, ovakva istraživanja ne sprovode se po metodologiji koja bi 
omogućavala da se jednostavno „izvuku“ podaci za konkretne opš� ne. 
Veličina i struktura uzorka na kome se sprovode istraživanja to ne dopu-
štaju. Zbog toga se praćenje socijalnog uključivanja na lokalnom nivou 
mora uspostavi�  na drugačijim metodološkim osnovama. Postoji nova 
inicija� va da se Devinfo baza RZS-a iskoris�  za ovu svrhu.

Upravo u ovom poglavlju ukazaćemo zašto je važno da se soci-
jalno uključivanje pra�  i na lokalnom, a ne samo nacionalnom nivou, 
a potom ćemo predloži�  i ins� tucionalni i metodološki okvir za takvo 
praćenje.

I. Zašto je važno pra� �  stanje socijalne
uključenos�  na opš� nskom nivou?

Već smo na početku priručnika istakli veliki broj razloga zbog ko-
jih se u EU i Srbiji razvija i primenjuje poli� ka socijalnog uključivanja. 
Ukazali smo i na to da se socijalno uključivanje ne može unapredi�  
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bez snažnog doprinosa lokalnih samouprava i drugih lokalnih aktera, 
jer se neposredno uključivanje građana i građanki u obrazovni sistem, 
ekonomske ak� vnos� , organizacije i poli� čke stranke, kao i njihov pri-
stup ključnim resursima poput javnih dobara, programa podrške, so-
cijalne zaš� te, kulturnih sadržaja, upravo odvija u lokalnoj zajednici. 
S obzirom na to da je važno razvija�  poli� ku socijalnog uključivanja 
u upravljanju lokalnim zajednicama, onda praćenje stanja predstavlja 
važnu komponentu tog procesa.

Praćenje socijalnog uključivanja obezbeđuje osnovne informaci-
je o tome koje se grupe suočavaju sa problemima socijalne isključeno-
s� , u kojim aspek� ma i zbog čega. Na taj način dobijamo iskustvenu 
osnovu na temelju koje treba oblikova�  relevantne poli� čke odluke i 
strategije. Istovremeno, opis stanja koji dobijamo na osnovu praćenja 
omogućuje nam da sagledamo u kom pravcu se odvijaju promene u 
uslovima postojećih poli� ka, mera i programa. U skladu sa procenom 
� h promena mi ćemo i redefi nisa�  poli� ke u narednom poli� čkom 
ciklusu.

Važno je napomenu�  da praćenje stanja socijalnog uključiva-
nja ne treba nipošto poistove� �  sa praćenjem sprovođenja i efeka-
ta poli� ka. Slika o stanju socijalnog uključivanja može da nam pokaže 
da u odnosu na prethodni ciklus praćenja opada trend zapošljavanja 
mladih, ali tek praćenje sprovođenja lokalnog akcionog plana zapo-
šljavanja ili pojedinih mera usmerenih na mlade, mogu da nam daju 
odgovor da li je trend bar delimično posledica toga što se programi 
zapošljavanja mladih ne sprovode, što nisu odgovarajući, efi kasni i sl.

Definisanje�politika��

Donošenje�odluka�

Pra�enje�
sprovo�enja�

politika/odluka�
Ocena�efekata�
politika/odluka�

Podaci
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U idealnom slučaju, praćenje stanja socijalnog uključivanja, za-
jedno sa praćenjem sprovođenja i efekata ključnih odluka, strategi-
ja, mera i programa, daće nam punu sliku o tome kakvo je stanje u 
pogledu socijalnog uključivanja u lokalnoj zajednici, u kojoj meri i na 
koji način takvom stanju doprinose aktuelne poli� ke. Tada ćemo ima-
�  i snažne smernice na koji način da redefi nišemo poli� ke da bismo 
izazvali promene u željenom smeru, naravno, uzimajući u obzir dru-
ge faktore koji u� ču na stanje socijalnog uključivanja (poput, recimo, 
u� caja međunarodne ekonomske krize koji se ispoljavaju kroz povla-
čenje velikog stranog poslodavca u lokalnoj zajednici, naglog pri� ska 
na lokalno tržište rada i sisteme socijalne sigurnos�  velikog broja lica 
vraćenih iz inostranstva na osnovu ugovora o readmisiji i sl.).

O praćenju sprovođenja i efekata poli� ka već smo govorili u 
prethodnim poglavljima, a naredna ćemo posve� �  praćenju stanja so-
cijalnog uključivanja. Da bi ovo praćenje bilo uspostavljeno kao redo-
van proces ili efi kasan sistem, potrebno je uspostavi�  određene ins� -
tucionalne mehanizme i procedure kojima se taj proces defi niše, kao i 
metodologije na osnovu kojih se pra�  stanje.

J. Mehanizmi i procedure koje je potrebno 
razvi�  u cilju redovnog praćenja stanja

Uspostavljanje sistema praćenja podrazumeva da se u lokalnoj 
samoupravi defi nišu nadležnos�  i uloge različi� h aktera tog sistema, 
procedure sprovođenja zadataka, vremenski okvir i rezulta� . Ovo bi 
trebalo defi nisa�  posebnim pravilnikom.

Nadležnos� , uloge i procedure

Čitav proces praćenja treba da koordinira jedno telo lokalne sa-
mouprave. Ranije su već ponuđena rešenja u vezi sa mogućim telom 
koje bi bilo zaduženo za praćenje i unapređivanje poli� ke socijalnog 
uključivanja: mul� sektorski � m, nova jedinica lokalne samouprave ili 
odeljenje za društvene delatnos� . Nadležnost vezanu za koordinaciju 
procesa praćenja stanja i izveštavanje trebalo bi pripisa�  istoj jedinici 
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lokalne samouprave kojoj je dodeljena i uloga koordinacije praćenja i 
unapređenja poli� ka socijalnog uključivanja.

U skladu sa metodologijom praćenja stanja i defi nisanim izvo-
rima podataka, ovo telo bi potraživalo podatke od drugih lokalnih i 
centralnih ins� tucija koje su nadležne za različite evidencije ili sta� s� -
ku o različi� m aspek� ma socijalnog uključivanja. Ovo koordinaciono 
telo bi bilo zaduženo za izradu nacrta izveštaja koji bi bio prosleđen na 
komentarisanje drugim relevantnim telima lokalne samouprave.

Vremenski okvir i rezulta� 

Praćenje socijalnog uključivanja ne mora da se sprovodi svake 
godine, ukoliko kapacite�  lokalne samouprave to ne dopuštaju. Op-
� malno bi bilo organizova�  praćenje jednom u dve godine, čime bi 
istovremeno bili zadovoljeni kriterijumi ažurnos�  i umerenog optere-
ćenja na ljudske i druge resurse lokalne samouprave angažovane na 
praćenju. Bilo bi izuzetno korisno veza�  vremenske cikluse praćenja za 
cikluse popisa stanovništva, jer bi se onda svaki put popisni rezulta�  
mogli upotrebi�  za precizniju i potpuniju sliku o stanju, koju neće bi�  
uvek moguće dobi�  na osnovu redovnih evidencija i sta� s� čkih pra-
ćenja na nivou opš� ne. Zbog toga su i predložene dve liste indikatora, 
jedna koja bi omogućila praćenje stanja na osnovu podataka koji su 
redovno dostupni, a druga, ambicioznija, koja bi omogućila dublje uvi-
de na osnovu rezultata opšteg popisa stanovništva i poljoprivrednog 
popisa.

Osnovni rezultat procesa praćenja trebalo bi da bude Izveštaj o 
socijalnom uključivanju i socijalnoj zaš� �  za referentnu godinu. Ovaj 
izveštaj bi trebalo da bude sačinjen prema jednom standardizovanom 
obrascu kako bi se omogućila rela� vna uniformnost opš� nskih izve-
štaja, a na osnovu standardizovane metodologije, koja bi omogućila 
uporedivost između opš� na. Naravno, svaka opš� na može dodatno 
pra� �  i izveštava�  o posebnim aspek� ma socijalnog uključivanja koji 
su za nju specifi čni i značajni, ali bi bilo neophodno da izveštaji uvek 
sadrže defi nisani minimum aspekata i pokazatelja socijalnog uključi-
vanja.
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Izveštaj bi trebalo da sadrži jasne zaključke o različi� m aspek-
� ma stanja socijalnog uključivanja, da oceni u kojim aspek� ma se 
ostvaruju poboljšanja, a u kojima dolazi do pogoršanja, da opiše mere 
i programe koji su usmereni na različite aspekte socijalnog uključiva-
nja i da iznese preporuke u vezi sa potrebnim budućim intervencijama 
u oblas�  poli� ka, mera i programa.

U narednoj tabeli dat je predlog obrasca za izveštavanje o soci-
jalnom uključivanju i socijalnoj zaš� �  na opš� nskom nivou.
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Obrazac za izveštaj o socijalnom uključivanju
i socijalnoj zaš� �  u opš� ni

Deo Poglavlje

A. Uvod

B. Karakteris� ke društveno-
-ekonomskog konteksta

1. Regionalni kontekst 

2. Opš� nski kontekst

C. Stanje u pogledu socijalne 
uključenos� 

1. Finansijsko siromaštvo i
materijalna deprivacija

2. Zapošljavanje

3. Obrazovanje

4. Zdravlje

D. Socijalna zaš� ta 1. Finansijski oblici socijalne
zaš� te

2. Usluge socijalne zaš� te

E. Mere socijalnog uključivanja

F. Zaključci

G. Preporuke

Osnovni sadržaj poglavlja B, C i D defi nisan je predlogom zajed-
ničkih indikatora koje bi trebalo da prate sve opš� ne, a koji su pred-
stavljeni u odvojenoj svesci ovog alata.

Metodologija praćenja socijalne uključenos�  i socijalne 
zaš� te

Predložena metodologija ishod je širokih konsultacija stručnih 
krugova u Srbiji, Tima za socijalno uključivanje i smanjenje siromaš-
tva, Stalne konferencije gradova i opš� na i Republičkog zavoda za 
sta� s� ku. Predložena metodologija podrazumeva merenje nivoa so-
cijalne uključenos�  merenjem proporcije stanovništva (pojedinaca i 
domaćinstava) koje se nalazi ispod zadatog praga na različi� m indika-
torima.
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Najvažniji prinicipi na kojima se zasniva metodologija podrazu-
mevali su sledeće:

• Uporedivost podataka. Primarno se vodilo računa o tome da 
podaci budu uporedivi između opš� na, što lokalnim vlas� ma 
omogućuje da se uporede sa drugim opš� nama, te razmenju-
ju iskustva i predloge rešenja sa opš� nama koje su im slične u 
različi� m aspek� ma socijalnog uključivanja. Naravno, za svaki 
indikator je korisno i poređenje sa republičkim prosekom. Ak-
terima na centralnom nivou ovakva uporedivost obezbeđuje 
sitematski pregled i jasnu sliku o tome kakve inicija� ve i re-
surse je potrebno usmeri�  prema različi� m lokalnim zajed-
nicama. Istvoremeno, vodilo se računa da, kada je moguće, 
indikatori budu uporedivi sa nacionalnim i EU okvirom za pra-
ćenje stanja.

Tabela 1. Stopa demografskog pražnjenja, 2002 – 2010. godina

Izvor: Ministarstvo rada i socijalne poli� ke, Socijalni profi l opš� na u Republici Srbiji, 
(stanje za 2011. god).

Grafi kon 1. Stopa demografskog pražnjenja, 2002 – 2010. godina

Izvor: Ministarstvo rada i socijalne poli� ke, Socijalni profi l opš� na u Republici Srbiji 
(stanje za 2011. god)

• Oslanjanje na lokalne evidencije. Ocenjeno je da bi oslanjanje 
na podatke iz opš� nskih evidencija značajno olakšalo proces 
praćenja i omogućilo njegovo redovno odvijanje bez preveli-
kih ljudskih i materijalnih resursa. Istovremeno, oslanjanje na 

Stopa�demografskog�pražnjenja�2002�–�2010.�godina�
Pirot� Babušnica� Boljevac� Ivanjica� Kruševac� Prokuplje�
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lokalne evidencije ne bi stvorilo pri� sak na centralne ins� tu-
cije, koje bi u periodima pripreme izveštaja bili preopterećeni 
zahtevima velikog broja opš� na i gradova u Srbiji.

• Oslanjanje na gotove i lako dostupne podatke sa centralnog 
nivoa. Neki podaci jednostavno nisu dostupni na lokalnom 
nivou i potrebno ih je obezbedi�  sa centrlanog nivoa. Me-
đu� m, predlog metodologije vođen je principom da to budu 
podaci koji već postoje za opš� nski nivo (poput podataka RZS 
koji se publikuju u publikacijama „Opš� ne u Srbiji“ ili DevInfo 
baze podataka, ili baze „Socijalni profi l opš� na u Srbiji“ Mini-
starstva rada i socijalne poli� ke RS). Drugi podaci se nalaze u 
evidencijama republičkih ins� tucija, poput podataka o poljo-
privrednim gazdinstvima, zdravstvenog osiguranja i slično, ali 
je njihovo potraživanje i dostavljanje rela� vno lako. Praćenje 
nekih od najvažnijih indikatora će bi�  moguće tek kada budu 
razvijene i dostupne odgovarajuće baze podataka (npr. pra-
ćenje odustajanja od školovanja (dropout) će bi�  moguće tek 
kroz jedinstveni informacioni sistem Ministarstva prosvete, 
gde će bi�  obuhvaćene promene mesta prebivališta učenika 
na teritoriji cele Republike Srbije).

Oslanjajući se na ove principe, predložena je metodologija koja 
bi trebalo da omogući rela� vno lako i održivo praćenje socijalnog 
uključivanja i socijalne zaš� te na opš� nskom nivou.

Ovde su izloženi samo osnovni skupovi indikatora, dok se u od-
vojenoj svesci nalazi detaljna tabela sa indikatorima, defi nicijama i 
izvorima podataka. Predlog sadrži samo osnovni skup indikatora koji 
bi trebalo da posluži kao osnova za praćenje u svakoj opš� ni, ali je 
svakako ostavljena i mogućnost dodatnih indikatora u zavisnos�  od 
potreba i specifi čnos�  konkretne lokalne zajednice.



Vrste indikatora Skupovi indikatora

A. Kontekstualni 
indikatori

1. Regionalni (regionalni BDP, stopa siromaš-
tva, prihodi i potrošnja domaćinstva, stope 
ak� vnos� , zaposlenos�  i nezaposlenos� )

2. Opš� nski kontekst (demografsko pražnje-
nje, starenje stanovništva, zaposlenost, 
zarade, javna potrošnja na obrazovanje, 
zdravstveni i socijalni rad)

B. Stanje
u pogledu
socijalne
uključenos� 

1. Finansijsko siromaštvo i materijalna depri-
vacija (udeo i struktura lica i domaćinsta-
va korisnika NSP u lokalnom stanovništvu, 
korisnici novčane pomoći u opš� ni, narod-
ne kuhinje, penzioneri sa penzijama ispod 
najnižeg iznosa, dugovi za troškove stano-
vanja, nehigijenska naselja)

2. Zapošljavanje (poljoprivredna ak� vnost, 
formalna zaposlenost, nezaposlenost, pri-
stup merama i procesima zapošljavanja)

3. Obrazovanje (obuhvat osnovnim i srednjim 
obrazovanjem, struktura đaka koji završa-
vaju OŠ i SŠ, školovanje u „specijalnim ško-
lama“)

4. Zdravlje (smrtnost odojčadi, smrtnost dece 
i majki na porođaju, obuhvat vakcinacijom, 
udeo zdravstvenih osiguranika)

C. Socijalna zaš� ta 1. Finansijski oblici socijalne zaš� te (naknada 
za negu i pomoć, dečji dodatak)

2. Usluge socijalne zaš� te (rezidencijalne 
usluge za stare, decu i OSI, usluge u zajed-
nici za decu, stare i OSI).

Za najveći broj indikatora moguće je i potrebno razvrstavanje 
prema polu, staros�  i � pu naselja. Uz razvrstavanje s� čemo sliku o 
rela� vnoj uključenos�  ili isključenos�  pojedinih grupa po da� m di-
menzijama. Izvor oblika razvrstavanja zavisi od relevantnos�  u datom 
kontekstu i od dostupnos�  podataka.
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