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ABSTRACT:

In Serbia, transition from socialism 
has had profounding effects in the social 
welfare sector, all the way during the 
1990s and especially after 2000. Chang-
es in the sector have been of legislative 
and normative nature, but also of ideo-
logical and paradigmatic one. And while 
the irreversibility of the trajectory of 
changes seems to be out of the question, 
some important topics have not been 
put into the agenda, and even if put, 
solutions to them have not been always 
straightforward. On the one hand, ob-
jectives the society tries to pursue with 
and within its social welfare system, are 
those in terms of social inclusion of its 
beneficiaries, with simultaneous pre-
vention and reduction of social exclu-
sion of its most vulnerable citizens. On 
the other hand, measures with a view to 
its effectuating have been largely inef-
fective, either due to their inappropriate 
design or incomplete implemenation.

This paper is structured around the 
theoretical background on needs, their 
interpretation and translation into social 
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АПСТРАКТ:

Во Србија, транзицијата од со-
цијализам имаше длабоки ефекти во 
секторот за социјална заштита, сè до 
90-тите, а особено по 2000 година.
Промените во овој сектор се од леги-
слативна и нормативна природа, но и
од идеолошка и парадигматска при-
рода. И додека неповратноста на тра-
екторијата на промени се чини дека
не доаѓа предвид, некои важни теми
не се ставени во агендата, па дури и
ако се ставени, решенијата за нив не
биле секогаш јасни. Од една страна,
целите кои општеството се обидува
да ги следи со и во рамките на својот
систем на социјална заштита, се оние
во смисла на социјална вклученост
на своите корисници, со истовремено
спречување и намалување на социјал-
ната исклученост на најранливите
граѓани. Од друга страна, мерките со
цел за негово извршување беа во го-
лема мера неефективни, или поради
нивниот несоодветен дизајн или по-
ради нецелосното спроведување.

Овој труд е структуриран околу 
теоретската основа на потребите, 
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нивното толкување и премин во со-
цијалните права. Реформите на со-
цијалната заштита во национален 
контекст се анализирани во централ-
ниот дел од овој труд. Акцентот е 
ставен на реформата на бенефициите 
од социјалната помош, поточно на 
социјалната помош во пари (парична 
социјална помош), на корисниците на 
таа помош и на изградените излезни 
стратегии. Целта е да се анализираат 
предностите и недостатоците на кон-
цептот за реформа на социјалната за-
штита и да се аргументира во корист 
на неговата трансформација и реди-
зајнирање. Истражувањето е позици-
онирано во рамките на квалитативна-
та аналитичка рамка.

Клучни зборови: социјална по-
мош, реформи, активирање, корисни-
ци, бенефиции.

ВОВЕД

Од 1990 година, реформите на 
националната социјална држава во-
општо, а особено на нејзиниот сек-
тор за социјална заштита, се во на-
сока на прогресивно оддалечување 
од социјалистичкиот период, вооби-
чаено означен како карактеристичен 
за прекумерно заштитната улога на 
државата. Законодавниот контекст 
на системот на социјална помош е 
значително трансформиран, особено 
во својот дел кој ги регулира бенефи-
циите и услугите, со цел да ги одра-
зи идеите на мешаната економија на 
социјалната помош, индивидуалната 
одговорност, децентрализацијата и 
сродните вредности, што резултира 
со трансфер на значаен дел на обвр-

rights. Social welfare reforms in the na-
tional context are analyzed in the cen-
tral part of the paper. The emphasis is 
on the reform of social welfare benefits, 
more precisely, social welfare benefit in 
cash (novčana socijalna pomoć), bene-
ficiaries thereof and the exit strategies 
designed. The objective is to analyze 
advantages and disadvantages of the so-
cial welfare reform concept deployed, 
and to argue in favour of its transforma-
tion and redesign. The research is po-
sitioned within the qualitive analytical 
framework.  

Key words: social welfare, reforms, 
activation, beneficiaries, benefits.

INTRODUCTION

Since 1990, reforms of the national 
welfare state in general, and especially 
of its social welfare sector, have been in 
the direction of progressive distantiat-
ing from the socialist period, usually de-
noted to be characterized by over-pro-
tective role of the state. The legislative 
context of the social welfare system has 
become substantially transformed, es-
pecially in its part regulating benefits 
and services, in order to reflect the ideas 
of mixed economy of welfare, individ-
ual responsibility, decentralization and 
related values, resulting in the transfer 
of a significant part of supporting obli-
gations to persons and their families. 

The economic crisis of 2008 revealed 
the persistant nature of poverty in many 
groups of the society in Serbia, despite 
progress made during 2002–2006. It 
now seems not only that the concerns of 
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a long–lasting and structured inequali-
ties and social exclusion in some groups 
of the population are realistic, but that 
the poverty has started again (as in the 
1990s) to be the norm of living in the 
society. It is not really suprising then 
that the solidarity in the society is in-
creasingly hard to be found, traded-off 
with the value of self-interest, while the 
justice and fairness have started to be 
principles of second order. 

The theoretical framework deployed 
in the paper is that of needs, motivated 
by the author’s intention to offer an ap-
proach to the topic deprived of ideology 
whatsoever. However, the injection of 
neo-liberal and neo-conservative norms 
in the social welfare worldwide is al-
most universally mentioned by authors, 
especially critically oriented ones. The 
intention of the author of this paper is to 
scrutinize the notions of needs and their 
meanings, without giving them any label 
a priori. Still, notions of neo-liberalism 
and neo-conservativism will be present, 
they could not have been skipped in the 
description of a social welfare system 
in the transition country. The chapter on 
social welfare reforms in Serbia, with 
the central role of social welfare bene-
fits and activation of beneficiaries1, will 
present the author’s effort to explore in 
more detail uneasy combinations of el-
ements creating the redesigned system. 
1 Throughout the paper, the author used the term 
of social welfare beneficiaries to denote only 
those effectuating the right to the benefit termed 
material provision (1990-2011) and social wel-
fare benefit in cash (from 2011 now on). The 
mentioned is not the only, but it is the most im-
portant cash benefit, in the social welfare sector 
in Serbia. 

ските за поддршка на луѓето и нивни-
те семејства.

Економската криза од 2008 година 
ја откри упорната природа на сиро-
маштијата во многу групи на опште-
ството во Србија, и покрај напредо-
кот постигнат во текот на 2002-2006 
година. Сега се чини не само дека за-
гриженоста за долготрајните и струк-
турирани нееднаквости и социјална 
исклученост на некои групи на на-
селението е реална, но и дека сиро-
маштијата повторно започна (како и 
во 1990-тите) како норма на живеење 
во општеството. Навистина не е из-
ненадувачки што солидарноста во 
општеството е сè потешко да се нај-
де, тргувана со вредноста на личниот 
интерес, додека правдата и правично-
ста почнаа да бидат принципи од втор 
ред.

Теоретската рамка поставена во 
овој труд е онаа на потребите, мо-
тивирана од намерата на авторот да 
понуди пристап кон темата лишен 
од каква било идеологија. Сепак, 
инјектирањето на неолибералните и 
неоконзервативните норми во опште-
ствената благосостојба во светот е 
речиси универзално споменато од ав-
торите, особено оние кои се критички 
ориентирани. Намерата на авторот на 
овој труд е да ги анализира претста-
вите за потребите и нивните значења, 
без да им дадат етикета а приори. Се-
пак, ќе бидат присутни поимите не-
олиберализам и неоконзервативизам, 
не можеше да се прескокнат во опи-
сот на системот на социјална зашти-
та во земја во транзиција. Поглавјето 
за реформите во социјалната зашти-
та во Србија, со централна улога на 
бенефициите за социјална помош и 
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And as put it by Jack Hayward: „the 
’welfare state’ is not a static entity: it ex-
pands and contracts under the pressure 
of circumstances, shifting between the 
minimalist, maximalist and back again 
more flexibly if it is not integrated nor-
matively and institutionaly“ (Hayward, 
2012: 2). Social welfare reforms will be 
primarily scrutinized from the aspect of 
their consequences towards activation 
of social welfare beneficiaries, with a 
view to enabling the author to come to 
qualitative conclusions on future im-
pacts of the activation concept in place.

THEORETICAL 
FRAMEWORK: NEEDS, BUT 
WHOSE AND WHICH?

The concept of needs is among the 
most fundamental and the most fre-
quently debated concepts in social pol-
icy, surrounding the welfare state (and 
also welfare) to the highest extent. At 
the same time, it is among the most 
contested concepts and the literature 
contains numerous definitions and clas-
sifications of needs. One of the most 
compelling issues about the needs, that 
will be taken into consideration here, is 
that articulated within the intrinsic and 
procedural approaches to needs (Lis-
ter, 2017: 180), i.e. the differentation 
established between the inherent and 
intepreted needs (Dean, 2010: 13–29). 
While it is the truth that there are needs 
inherent to human beings, both individ-
ually and collectively, it is also the truth 
that needs are interpeted, mediated and 
constructed, by various stakeholders in 
societies, with a view to their translating 

активирање на корисниците1, ќе ги 
презентира напорите на авторот да ги 
истражи подетално комплицираните 
комбинации на елементи кои созда-
ваат редизајниран систем. И како што 
тоа го кажа Џек Хејворд: „ ‘социјал-
ната држава’ “ не е статичен субјект: 
се шири и собира под притисок на 
околностите, поместувајќи се меѓу 
минималистичкиот, максималистич-
киот принцип и назад, пофлексибил-
но ако не е интегрирана нормативно 
и институционално“ (Хејворд, 2012: 
2). Реформите во социјалната зашти-
та првенствено ќе бидат анализирани 
од аспект на нивните последици кон 
активирање на корисниците на со-
цијална помош, со цел да се овозмо-
жи авторот да дојде до квалитативни 
заклучоци за идните влијанија на ак-
тивациониот концепт што е востано-
вен.

1. ТЕОРЕТСКА РАМКА: 
ПОТРЕБИ, НО ЧИИ И 
КАКВИ?

Концептот на потребите е еден од 
најфундаменталните и најчесто де-
батираните концепти во социјална-
та политика, кои ја опкружуваат со-
цијалната држава (и благосостојбата) 
до највисок степен. Во исто време, тој 
е меѓу најспорните концепти и лите-
ратурата содржи бројни дефиниции 
1 Во трудот, авторот го употреби терминот 
корисници на социјална помош за да ги озна-
чи само оние кои го остварувале правото на 
бенефицијата што се нарекува материјално 
обезбедување (1990-2011) и бенефицијата за 
социјална помош во готово (од 2011 година 
натаму). Споменатата не е единствената, но 
таа е најважната парична бенефиција, во сек-
торот за социјална заштита во Србија. 
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into politics and policies. Not all needs 
can be or should be satisfied through a 
coordinated Government action, and 
there are competing arguments „before 
any decision can be made as to whose 
needs for what should be met and by 
whom institutions“ (Lister, 2017: 181).

The latter is in the focus of the pol-
itics of needs interpretation, first elabo-
rated by Nancy Fraser in her Needs Talk 
of 1989 (Fraser, 1989: 1), with primary 
focus on discourses about needs (i.e. 
talk in Fraser’s language), but also on 
needs, as such. Two issues are central 
to her analysis: “one is the question of 
whether and how it is possible to dis-
tinguish better from worse interpre-
tations of people’s needs. The other is 
the question of the relationship between 
needs claims and rights” (Fraser, 1989: 
1). Social policy with its welfare state 
is perfectly positioned to offer (or not) 
the satisfaction of needs for which it is 
to consider responsible. As a rule, its 
poverty reduction policy, whose one 
segment will be further taken into more 
detail when the national context is in 
question, is among the fields that seems 
to be universally connected with wel-
fare states. 

However, not only that there has 
not to be a direct connection between 
the needs and (forms of) Government’s 
reaction, but there are also a variety of 
reactions through which a need can be 
satisfied (Spiker, 2013: 106). In the ap-
proach of Nancy Fraser, there are three 
stages that can be observed in the inter-
pretation of needs: (1) the establishment 
of the political status of needs, (2) their 
 

и класификации на потребите. Едно 
од најинтересните прашања за потре-
бите, кое ќе се разгледува овде, е она 
што се артикулира во рамките на вна-
трешните и процедуралните приста-
пи кон потребите (Листер, 2017: 180), 
односно разликата воспоставена по-
меѓу вродените и интерпретираните 
потреби (Дин, 2010: 13-29). Иако е 
вистина дека постојат потреби свој-
ствени за човечките суштества, ин-
дивидуално и колективно, исто така 
е и вистина дека потребите се интер-
петирани, посредувани и конструира-
ни од различни засегнати страни во 
општествата, со цел нивно пренесу-
вање во политиката и политиките. Не 
сите потреби можат да бидат или тре-
ба да бидат задоволени преку коор-
динирана владина акција, а постојат 
конкурентски аргументи „пред да се 
донесе одлука за тоа чии потреби за 
што треба да се исполнат и од кои ин-
ституциите“ (Листер, 2017: 181).

Вториот е во фокусот на полити-
ката на интерпретација на потребите, 
најпрво разработена од Ненси Фреј-
зер во нејзиниот Разговор за потре-
бите од 1989 година (Фрејзер, 1989: 
1), со примарен фокус на дискурси-
те за потребите (т.е. разговор на ја-
зикот на Фрејзер), но исто така и на 
потребите, како такви. Две прашања 
се од централно значење во нејзината 
анализа: „Едно е прашањето дали и 
како е можно да се направи разлика 
помеѓу подобрите и полошите толку-
вања на потребите на луѓето. Друго-
то е прашањето за односот меѓу по-
барувањата и правата на потребите 
“ (Фрејзер, 1989: 1). Социјалната по-
литика со својата социјална држава е 
совршено позиционирана да понуди 
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(или не) задоволување на потребите 
за кои треба да се смета за одговорна. 
Како по правило, нејзината политика 
за намалување на сиромаштијата, чиј 
еден сегмент понатаму ќе се разрабо-
ти подетално кога е во прашање на-
ционалниот контекст, е меѓу области-
те кои се чини дека се универзално 
поврзани со социјалните држави.

Меѓутоа, не само што немаше ди-
ректна поврзаност меѓу потребите и 
(формите на) реакција на Владата, 
туку има и различни реакции преку 
кои може да се задоволи потребата 
(Спајкер, 2013: 106). Во пристапот на 
Ненси Фрејзер, постојат три фази кои 
може да се забележат при толкување-
то на потребите: (1) воспоставување-
то на политичкиот статус на потреби-
те, (2) нивното практично толкување 
и (3) нивното задоволство (Фрејзер, 
1989: 1). 

Прво, постои улога за соодветна 
или „правилна“ идентификација на 
потребите, што всушност значи по-
ставување на приоритети, како ре-
зултат на конкуренција или борба по-
меѓу поголемите и помалите потреби, 
засновани врз „силата на барањето 
што потребите го претставуваат“ 
(Листер, 2017: 181). Ова е исто така 
политизација на потребите, бидејќи 
јавните политики имаат за цел да ги 
решат проблемите кои се дефинира-
ни како јавни, што не треба да се сме-
та на кој било начин за автоматски 
процес: „проблемите кои се предмет 
на јавни политики може да се вратат 
во приватна или социјална сфера и 
исчезнуваат од политичката агенда“ 
(Knoepfel, Larrue, Varone, Hill, 2011: 
26). За таа цел има две патеки: дис-
курс за реприватизација и дискурси 

practical interpretation and (3) their sat-
isfaction (Fraser, 1989: 1). 

First, there is a role for a proper or 
„proper“ identification of needs, which 
actually means setting of priorities, as 
a result of a competition or a struggle 
between greater and lesser needs, based 
on „the strength of the claim which the 
needs present“ (Lister, 2017: 181). This 
is also a politicization of needs, since 
public policies aim to resolve prob-
lems which are defined as public ones, 
which is not to be taken in any way as 
the automatic process: „problems that 
have been the object of public policies 
can return to the private or social sphere 
and disappear from the political agen-
da“ (Knoepfel, Larrue, Varone, Hill, 
2011: 26). There are two paths to this 
end: reprivatization discourses and ex-
pert needs discourses. The first ones are 
described as tending to originate from 
powerful organized groups in the socie-
ty which have a „monopoly“ over inter-
pretation of needs and can thus, among 
other things, push some needs back into 
the informal sphere (Lister, 2017: 182). 
The meaning of the second ones seems 
to be obvious and these are expert needs 
discourses which translate needs into 
administrative categories, such as pov-
erty, social welfare benefits, beneficiar-
ies, etc. Jonathan Bradshaw’s taxonomy 
of needs, comprising of normative, felt, 
expressed and comparative needs comes 
to the roots of the practical interpreta-
tion of needs. Normative are needs that 
are defined as such by experts, decision 
makers and practioners – one can have 
any need whatsoever, but if that need 
does not happen to be defined as such in 
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за стручни потреби. Првите се опи-
шуваат како тенденција да потекну-
ваат од моќни организирани групи во 
општеството кои имаат „монопол“ во 
однос на толкувањето на потребите и 
така, меѓу другото, може да се вратат 
некои потреби во неформалната сфе-
ра (Листер, 2017: 182). Значењето на 
вторите се чини дека е очигледно и 
ова се дискурси за стручни потреби 
кои ги пренесуваат потребите во ад-
министративни категории, како што 
се сиромаштијата, придобивките од 
социјалната помош, корисниците, 
итн. Таксономија на потребите на 
Џонатан Бредшо, која се состои од 
нормативни, чувствувани, изразени 
и компаративни потреби доаѓа до 
корените на практичното толкување 
на потребите. Нормативни се потре-
бите кои се дефинирани како такви 
од страна на експерти, носители на 
одлуки и практичари – човек може да 
има каква било потреба, но ако таква-
та потреба не се дефинира како таква 
во прописите, лицето не може да ги 
задоволи тие потреби. Почувствува-
ни се оние потреби што се перципи-
раат како такви. Изразени се потреби-
те кои се чувствуваат и се објавуваат 
јавно, кога тие, по правило, стануваат 
барања. И компаративните потреби 
укажуваат на постоењето на различ-
ни потреби на различни групи, а само 
некои од нив би можеле да бидат за-
доволни (Спајкер, 2013: 302). Тоа нè 
доведува до задоволување на потре-
бите. Дури и ако признато од држа-
вата дека треба да се задоволи потре-
бата, постојат бројни начини за тоа: 
„дали потребата треба да се исполни 
за секого на универзална основа или 
треба да се исполни само за одреде-

regulations, he/she cannot satisfy them. 
Felt are those needs which are perceived 
as such. Expressed are needs which are 
felt and declared publicly, when they, as 
a rule, become demands. And compara-
tive needs point to existence of various 
needs of various groups with only some 
of them that could be satisfied (Spiker, 
2013: 302). That brings us to the satis-
faction of needs. Even if acknowledged 
by the state that a need should be sat-
isfied, there are numerous avenues for 
this: „should the need be met for every-
one on a universal basis or should it be 
met only for particular targeted groups 
[...] should the need be translated into a 
clear right or should it be satisfied on the 
basis of professional or bureaucratic dis-
cretion“ (Lister, 2017: 191). Here, based 
on still another taxonomy of needs – 
circumstantial, particular, common and 
universal needs, Hartley Dean makes 
differences between four welfare state 
approaches. The first approach, derived 
from circumstantial needs, result in con-
ditional welfare policies; the second, 
based on particular needs, is designed to 
offer targeted forms of support; the third, 
with its common needs, has the prem-
ise of risk sharing and the fourth starts 
from social citizenship rights since, due 
to its orientation towards universal need 
(Dean, 2010: 146). 

As already enshrined, the needs 
and the discourse of needs can be put, 
among other things, into the contexts of 
rights, responsibilites and duties. Needs 
are not equivalent with the demand and 
as advocated by Nancy Fraser, „justi-
fied needs claims“ have to be translat-
ed into social rights and not „divorced 
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from rights claims” (Fraser, 1989: 1). 
Rights are frequently claimed to be less 
connected with stigma and more em-
powering for the people, then the needs. 
However, the statement here made does 
not sound persuasive to all welfare state 
administrations and not all of them care 
about the stigma and power disbalance 
in society. Instead of compiling robust 
evidence, they have been increasingly 
grounding their welfare strategies on 
assumptions of human motivation and 
behavior, which are as put it by Julian 
le Grand “the key to the design of social 
policy” (le Grand, 1997: 153)2. What is 
increasingly overlooked or left out from 
approaches is the link between rights, re-
sponsibilities and duties on the one hand 
and freedom and development on the 
other hand. Amartya Sen strongly took 
position that a person cannot be taken 
to be responsible for his/her actions in 
case he/she does not have substantial 
freedom and opportunities (Soupol, 
2017: 101), i.e. “that freedom involves 
both the processes that allow freedom of 
actions and decisions, and the actual op-
portunities that people have, given their 
personal and social circumstance” (Sen, 
1999: 17).

	

2 Based on the mentioned, Julian le Grand for-
mulated his influential position of knights, 
knaves and pawns (le Grand, 1997: 154).

ни целни групи [...] дали треба да се 
пренесе во јасно право или треба да 
се задоволи врз основа на професио-
нална или бирократска дискреција “ 
(Листер, 2017: 191). Овде, врз основа 
на уште една таксономија на потре-
би - посредни, посебни, општи и уни-
верзални потреби, Хартли Дин прави 
разлики помеѓу четири пристапи на 
социјална држава. Првиот пристап, 
кој произлегува од посредни потреби, 
резултира во условни политики за со-
цијална заштита; вториот, врз основа 
на посебни потреби, е дизајниран да 
понуди целни форми на поддршка; 
третиот, со своите заеднички потре-
би, има премиса за споделување на 
ризикот, а четвртиот започнува од 
социјалните граѓански права, поради 
неговата ориентација кон универзал-
на потреба (Дин, 2010: 146).

Како што е веќе дефинирано, по-
требите и дискурсот на потребите 
може да се стават, меѓу другото, во 
контекстот на правата, одговорности-
те и должностите. Потребите не се 
еднакви со побарувачката и како што 
се залага Ненси Фрејзер, „оправда-
ните барања за потреби“ мора да би-
дат пренесени во социјални права, а 
не „разведени од барањата за права“ 
(Фрејзер, 1989: 1). Правата честопа-
ти се тврди дека се помалку поврзани 
со стигмата и повеќе ги зајакнуваат 
луѓето, а потоа потребите. Сепак, ов-
де изјавата не звучи убедливо за сите 
администрации на социјалната држа-
ва, и не сите се грижат за стигмата и 
дисбалансот на моќта во општество-
то. Наместо да собираат цврсти до-
кази, тие сè повеќе ги темелат своите 
социјални стратегии на претпостав-
ките за човечката мотивација и одне-
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2. SOCIAL WELFARE 
REFORMS IN SERBIA 

2.1	 POST-SOCIALIST 
REFORMS OF THE WELFARE 
STATE

“In the first transition years, there was 
a form of over-reaction to and refusal of 
the past, including its values and insti-
tutions. This refers, among other things, 
to its social policy, which was its least 
artificial and least harmful sub-system” 
(Vajs, 1994: 168). Paradoxically or not, 
in the same way the acceptance of so-
cialism was dogmatized forty-five years 
before the transition began, its refusal 
was now dogmatized. Being d eemed 
devalued and disputed, socialist values 
and principles which were governing 
the welfare state prior to 1990, did not 
leave any room for the survival of in-
struments that would disable uncritical 
adoption of market-led philosophy3 in 
the welfare policies. However, critical 
components for the embracing of real 
free-market values were missing, i.e. 
necessary pre-requisites in the society 
were not formed, with consequent cre-
ation of a voluntaristic and distorted 
market.

Namely, in Serbia the 1990s were 
characterized by extremely unfavoura-
ble trends, first of all in the political and 
economic spheres, leading to extreme-
ly harsh challenges in the social sphere 
(increased social inequality, dramatic 

3 Here, the term of market-led philosophy is 
used as a term denoting opposite trends to the-
so called paternalistic philosophy, characteristic 
of the socialist period.

сување, кои според Џулијан ле Гранд 
се „клучот на креирањето на социјал-
ната политика» (Ле Гранд, 1997: 
153)2. Она што сè повеќе се занема-
рува или е изоставено од пристапите 
е врската меѓу правата, одговорно-
стите и должностите од една страна и 
слободата и развојот, од друга страна. 
Амартиа Сен силно зазеде став дека 
некое лице не може да се смета дека 
е одговорно за неговите постапки во 
случај тоа да нема суштинска слобо-
да и можности (Soupol, 2017: 101), 
односно „ дека слободата ги вклучува 
и процесите кои дозволуваат слобода 
на дејства и одлуки, како и на вистин-
ските можности што ги имаат луѓето, 
со оглед на нивните лични и социјал-
ни околности “ (Sen, 1999: 17).

2. РЕФОРМИ НА 
СОЦИЈАЛНАТА ЗАШТИТА 
ВО СРБИЈА

2.1 ПОСТ-
СОЦИЈАЛИСТИЧКИ 
РЕФОРМИ НА 
СОЦИЈАЛНАТА ДРЖАВА

„Во првите години на транзиција-
та, постоеше форма на преголема ре-
акција и одбивање на минатото, вклу-
чувајќи ги и неговите вредности и 
институции. Ова, меѓу другото, се од-
несува на неговата социјална полити-
ка, која беше негов најмалку вештачки 
и најмалку штетен потсистем“ (Вајс, 
1994: 168). Парадоксално или не, на 
ист начин прифаќањето на социјализ-
2 Врз основа на споменатото, Џулијан ле 
Гранд ја формулираше својата влијателна 
позиција на витези, слуги и војници (Ле 
Гранд, 1997: 154).
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drop of the living standard and sharp 
increase in the poverty, etc.). Along to 
the situation external to the national 
welfare state, the welfare state as such 
has become highly ineffective, a tran-
sition loser itself as an army of those 
it was supposed to support and care 
about. Therefore this period presented 
a mix of ambiguous and controversial 
public policies. “The socialist welfare 
state was disintegrated and a grotesque 
model was created as ‘an extraordinary 
example of a group of different political 
discourses that produced during the time 
hybrids, paradoxes, tensions and incom-
patibilities’ (Clarke, 2004, quoted per 
Arandarenko and Golicin, 2006: 255), 
as a consequence of random and ad hoc 
reforms of the system” (Perišić, 2016a: 
650). In such way, the period of etatisme 
in welfare policy (1945-1990) was fol-
lowed by the period of quasi-etatisme 
(1990-2000): there were only minor 
changes, if any, in the regulation of the 
welfare of citizens, but the rights to ben-
efits and services in the social welfare 
sector could not be effectively realized. 
Unsurprisingly, this led into full revival 
of an alternative path of welfare, which 
became the dominant one: informal 
sphere, i.e. family support.  

Still, market elements in the welfare 
state, whether in their official or unof-
ficial form, were rooted in the 1990s. 
But, it is the period after 2000, that they 
have become institutionalized and em-
braced to the higher extent. Since then, 
the trajectory of changes in the social 
welfare sector has been rather harmo-
nized with that in the welfare state in 
general, with the latter not to be taken 

мот беше догматизирано четириесет 
и пет години пред почетокот на тран-
зицијата, неговото одбивање сега 
беше догматизирано. Прогласени за 
девалвирани и спорни, социјалистич-
ки вредности и принципи кои ја регу-
лираа социјалната држава пред 1990 
година, не оставија простор за опста-
нок на инструментите што би го оне-
возможиле некритичкото усвојување 
на филозофијата водена од пазарот3 
во рамките на социјалните полити-
ки. Меѓутоа, недостасуваа критични 
компоненти за прифаќање на вистин-
ски вредности на слободниот пазар, 
односно неопходните предуслови во 
општеството не беа формирани, како 
резултат на што се создаде волунта-
ристички и деформиран пазар.

Имено, во Србија деведесеттите 
години на минатиот век се каракте-
ризираа со исклучително неповолни 
трендови, првенствени во политичка-
та и економската сфера, што доведе 
до крајно сурови предизвици во со-
цијалната сфера (зголемена социјал-
на нееднаквост, драматичен пад на 
животниот стандард и нагло зголему-
вање на сиромаштијата, итн.). Заедно 
со состојбата надвор од национал-
ната социјална држава, социјалната 
држава како таква стана многу не-
ефективна, самата стана транзициски 
губитник, како и армијата на оние  
кои требаше да ги поддржи и за кои 
требаше да се грижи. Затоа во овој пе-
риод беше претставена комбинација 
на двосмислени и контроверзни јав-
3 Овде терминот филозофија водена од па-
зарот се користи како термин кој означува 
спротивни трендови на т.н. патерналистичка 
филозофија, карактеристична за социјали-
стичкиот период.
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into account in this paper in detail. The 
transformation of the social welfare sec-
tor as it is currently, was strategically 
conceived in the Strategy of the Social 
Welfare Development of 2005 with the 
following objectives: (1) to design new 
policies oriented towards beneficiaries, 
with a view to their empowering to lead 
independent and productive life; (2) to 
decentralize the social welfare sector; 
(3) to make the benefits more effective
and (4) to offer high quality services
(Perišić, 2016b: 191–192). The reforms
of the sector were approached from the
multi-level perspective. The sector has
become strongly modernized, with team
work superseded by case-work; benefits
fortified with the development of previ-
ously underdeveloped services; institu-
tions transformed and local community
emphasized; dominant position of state
as service provider cushioned by rais-
ing engagement of the civil and private
stakeholders4.

4 Not all objectives will be scrutinized in the 
paper, but only those related and directly con-
nected with the social welfare benefits and ben-
eficiaries thereof.  

ни политики. „Социјалистичката со-
цијална држава беше дезинтегрирана 
и се создаде гротескен модел како 
‘извонреден пример на група на раз-
лични политички дискурси кои во тоа  
време произведоа хибриди, парадок-
си, тензии и нееднаквости’ (Кларк, 
2004, цитиран според Арандаренко 
и Голичин, 2006:255), како последи-
ца на случајни и ад хок реформи на 
системот“ (Перишиќ, 2016а:650). 
На тој начин, периодот на етатизам 
во политиката за социјална заштита 
(1945-1990) беше проследен со пери-
одот на квази-етатизам (1990-2000): 
имаше само мали промени, доколку 
постоеја такви, во регулирањето на 
социјалната помош на граѓаните, но 
правата на бенефициите и услугите 
во секторот за социјална заштита не 
можеа ефективно да се реализираат. 
Изненадувачки, ова доведе до целос-
но заживување на алтернативен пат 
на социјална помош, кој стана доми-
нантен: неформална сфера, односно 
поддршка од страна на семејството.

Сепак, пазарните елементи во со-
цијланата државата, без разлика дали 
во нивната официјална или неофи-
цијална форма, биле вкоренети во 
1990-тите. Но, дури во периодот по 
2000 година тие станаа институцио-
нализирани и прифатени во поголема 
мера. Оттогаш, траекторијата на про-
мени во секторот за социјална зашти-
та е прилично усогласена со онаа во 
социјалната држава општо, при што 
втората не треба да биде детално зе-
мена предвид во овој труд. Трансфор-
мацијата на секторот за социјална за-
штита, како што е во моментов, беше 
стратешки замислена во Стратегијата 
за развој на социјалната заштита од 



52

Ревија за социјална политика, год. 11, бр. 14, декември 2018

2.2 ABLE-BODIED SOCIAL 
WELFARE BENEFICIARIES IN 
REFORM TURMOIL 

Anticipating the coming overall so-
cietal reforms, which were perceived 
in terms of „structural adjustment and 
transition into the market economy“ 
(Lakićević, 1991: 382), the Government 
endorsed the Social Policy Programme 
at the beginning of year 1990, declaring 
in it the component of an active social 
policy. The latter was taken to mean 
integration of social policy with eco-
nomic policy and its transformation into 
a factor contributing to societal devel-
opment. Furthermore, the development 
was devised in the Programme to be „the 
only way for the realization of an active 
social policy“ (Program socijalne poli-
tike, 1990: 92), whose essence per the 
Programme was to „regulate the materi-
al and social position of employed peo-
ple exclusively based on the labour and 
results of their labour and not on social 
welfare“ (Program socijalne politike, 
1990: 93). Contrary to that, the position 
of unemployed and the-so called mate-
rially deprived population was regulat-
ed to be under the social welfare sector 
auspice, with the emphasis on „provid-
ing social welfare support to redundant 
labourers and also those out of an em-
ployment: children, students, persons 
with disabilities, unemployed, and non-
able bodied“ (Lakićević, 1991: 384). 
Measures devised for the implementa-
tion of the Programme, in relation to the 
activation of redundant labourers, were 
devised to the highest extent in the nex-
us between companies and the national 

2005 година, со следниве цели: (1) да 
се дизајнираат нови политики ори-
ентирани кон корисниците, со цел да 
им се овозможи да водат независен и 
продуктивен живот; (2) да се децен-
трализира секторот за социјална за-
штита; (3) да се направат бенефици-
ите поефективни и (4) да се понудат 
високо квалитетни услуги (Перишиќ, 
2016б: 191-192). На реформите во 
овој сектор им се пристапуваше од 
перспектива на повеќе нивоа. Сек-
торот стана силно модернизиран, со 
тимска работа заменета со работа на 
случај; бенефиции засилени со раз-
војот на претходно недоволно раз-
виени услуги/служби; институции 
што се трансформирани и нагласена 
локална заедница; доминантна по-
зиција на државата како давател на 
услуги ублажена со зголемување на 
ангажманот на граѓанските и приват-
ните засегнати страни4. 

2.2 РАБОТОСПОСОБНИ 
КОРИСНИЦИ НА 
СОЦИЈАЛНИ БЕНЕФИЦИИ 
ВО ТУРБУЛЕНЦИЈАТА НА 
РЕФОРМИТЕ 

Предвидувајќи ги претстојните 
сеопфатни општествени реформи, 
кои беа сфатени во смисла на „струк-
турно приспособување и транзиција 
кон пазарна економија“ (Лакиќевиќ, 
1991: 382), Владата ја прифати Про-
грамата за социјална политика на по-
четокот на 1990 година, декларирајќи 
ја во неа компонентата на активна со-
4 Не сите цели ќе бидат анализирани во овој 
труд, туку само оние кои се сродни и дирек-
тно поврзани со бенефициите за социјална 
помош и нивните корисници.  
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employment agency with its branches. 
They comprised of designing employ-
ment programmes and organizing train-
ings for them with a view to cushioning 
the effects of unemployment. 

The Programme proclamation was 
followed by the proclamation of the 
Law on Social Protection and Materi-
al Provision for Families of January 
19905, which stipulated the right to the 
so-called material provision for fami-
lies (materijalno obezbeđenje porodice 
– MOP), a means-testing social welfare
benefit paid out to:  “(1) an unemployed
person who is registered with the em-
ployment agency, in case of an able-bod-
ied person; (2) non-able bodied person;
(3) employed person, self-employed
person, person working in agriculture
or retired person“ (article 4, Pravilnik o
bližim uslovima, kriterijumima i načinu
ostvarivanja osnovnih prava iz socijalne
zaštite). An able-bodied persons were
obliged to be registered with the em-
ployment agency and comply with their
regulations (article 11, Zakon o socijal-
noj zaštiti i materijalnom obezbeđenju
porodice), the formulation to be repro-
duced in all the Laws that are to be fol-
lowed. However, apart from rather gen-
eral article on the cooperation between
social welfare institutions and organi-
zations from other sectors (without any
mentioning of an employment agency)

5 This first “transition” law on social welfare 
superseded the socialist law (the Law on Social 
Welfare) of 1986. In Serbia, social welfare activ-
ities and legislation date back to the period prior 
to Second World War, with intensive develop-
ment during socialism. For a detailed overview, 
see e.g. Lakićević, 1991.

цијална политика. Втората требаше 
да значи интеграција на социјалната 
политика со економската политика 
и нејзина трансформација во фактор 
кој придонесува за општествен раз-
вој. Понатаму, развојот беше плани-
ран во Програмата како „единствен 
начин за реализација на активна 
социјална политика“ (Програма на 
социјална политика, 1990: 92), чија 
суштина во врска со Програмата бе-
ше „да се регулира материјалната и 
социјалната позиција на вработените 
луѓе исклучиво врз основа на трудот 
и резултатите од нивниот труд, а не 
на социјална помош“ (Програма на 
социјална политика, 1990: 93). На-
спроти тоа, позицијата на неврабо-
теното и т.н. материјално загрозено 
население беше регулирана да би-
де под покровителство на секторот 
за социјална заштита, со акцент на 
„обезбедување поддршка за социјал-
на помош на работници кои се тех-
нолошки вишок, како и оние кои не 
се вработени: деца, студенти , лицата 
со посебни потреби, невработените 
и неработоспособни лица «(Лакиќе-
виќ, 1991: 384). Мерките предвиде-
ни за спроведување на Програмата, 
во врска со активирањето на работ-
ниците кои се технолошки вишок, 
беа осмислени до највисок степен 
во врската помеѓу компаниите и на-
ционалната агенција за вработување 
со своите филијали. Тие се состоеја 
од креирање на програми за вработу-
вање и организирање на обуки за нив 
со цел да се ублажат ефектите од не-
вработеноста.

Прогласувањето на Програмата 
беше проследено со прогласување 
на Законот за социјална заштита и 
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there were no regulations that would be 
directed towards activation of able-bod-
ied social welfare beneficiaries. 

Already in the following year, i.e. 
1991, the Law on Social Welfare and 
Provision of Social Security to Citizens 
was endorsed, to be in force for the 
following twenty years, with frequent 
changes, in extreme cases with a couple 
of changes per year. 

One of substantial changes was in the 
domain of the activation of able-bodied 
social welfare beneficiaries. However, 
there were no normative and any other 
changes with a view to the mentioned, 
until the reform of 20046, when one 
of the objectives of the social welfare 
system was designed to be „the activa-
tion of those in the condition of social 
need pursuant to their capacities“ (arti-
cle 4, Zakon o socijalnoj zaštiti i obez-
beđivanju socijalne sigurnosti građana). 
The previously established term of the 
benefit (material provision for families) 
was not surpassed during the whole pe-
riod of the Law implementation, neither 
by decision makers nor practitioners. 

6 Interestingly, the reforms of the sectors of the 
welfare state commenced from 2001. It may look 
then that the social welfare sector reforms came 
late. However, amendments to the law that was 
regulating social welfare were prepared already 
in 2002, but enacted as late as in 2004 (Vuković, 
2017: 227). The reasons could be, for one, that 
the Government first wanted to pay out benefits 
owing to beneficiaries: there was a two-year de-
lay in their disbursement, in order to make the 
programme credible again. For two, the changes 
were of large-scale: they meant transition from 
decentralized to centralized system regarding 
the payment of the social welfare benefit, and 
thus required a diligent planning.

материјално обезбедување за семеј-
ствата од јануари 1990 година5, со 
кој се утврди правото на т.н. мате-
ријално обезбедување за семејствата 
(materijalno obezbeđenje porodice – 
MOP), средство за испитување на со-
цијалната помош исплатена на: „(1) 
невработено лице кое е регистрира-
но во агенцијата за вработување, во 
случај на работоспособно лице; (2) 
неработоспособно лице; (3) вработе-
но лице, самовработено лице, лице 
кое работи во земјоделство или пен-
зионирано лице “(член 4, Pravilnik o 
bližim uslovima, kriterijumima i načinu 
ostvarivanja osnovnih prava iz socijalne 
zaštite). Работоспсобните  лица биле 
обврзани да се регистрираат во Аген-
цијата за вработување и да ги испол-
нуваат наведените прописи (член 11, 
Zakon o socijalnoj zaštiti i materijalnom 
obezbeđenju porodice),  формулацијата 
која треба да се репродуцира во сите 
закони кои треба да се следат. Меѓу-
тоа, покрај прилично општиот член 
за соработката помеѓу институциите 
за социјална заштита и организации-
те од други сектори (без споменување 
на агенцијата за вработување), нема-
ше прописи кои би биле насочени кон 
активирање на работоспособните ли-
ца корисници на социјална помош.

Веќе во следната година, односно 
1991 година, беше усвоен Законот за 
социјална заштита и обезбедување 
5 Овој прв „транзициски“ закон за социјална 
помош го замени социјалистичкиот закон 
(Законот за социјална заштита) од 1986 го-
дина. Во Србија, активностите за социјална 
заштита и законодавството датираат од пери-
одот пред Втората светска војна, со интензи-
вен развој за време на социјализмот. За дета-
лен преглед, видете на пр. Лакиќевиќ, 1991 
година.
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However, the eligibility criteria for the 
benefit have been subjected to gradual 
changes during time to finally result in 
2004 with partial exclusion of able-bod-
ied beneficiaries. More precisely, the 
means-testing character of the benefit 
was kept, but the following wording was 
put into the Law: “a person capable of 
work, i.e. a family having able-bodied 
members […] can effectuate the right to 
a material provision for the period of 9 
months during a year” (article 10, ibid). 
Such person was obliged to participate 
in the schooling process, to be regis-
tered with the employment agency and 
comply with their regulations7 (article 
12, paragraph 2, ibid). With a view to 
establishing whether a beneficiary is in 
compliance with the rules, the cooper-
ation between the social welfare sector 
(i.e. the Centres for Social Work, which 
disburse the payment to beneficiaries) 
and employment agency was envisaged 
(article 64, ibid)8. 

The provision effectively reduced the 
number of able-bodied beneficiaries, 
“even for thousands, since they could be 
able to find seasonal jobs, during sum-
mer months” (Brkić, Vidojević, 2012: 
69), i.e. for about 25% (Vuković, 2017: 
228). However, apart from one-sen-
7 This refers to the obligation of a social welfare 
beneficiary to accept an offered employment, to 
work at temporary and seasonal jobs, to accept 
training courses, as well as to attend primary 
school (article 12, paragraph 2, ibid).
8 Those whose employment ceased due to their 
free will, are not entitled to the benefit, except 
in cases in which two years elapsed after such 
a termination of the employment or in case they 
become incapable of work (article 12, paragraph 
3, ibid).

социјална сигурност за граѓаните, 
кој ќе биде во сила во следните два-
есет години, со чести промени, во 
екстремни случаи со неколку проме-
ни годишно.

Една од суштинските промени 
беше во доменот на активирање на 
работоспособните корисници на со-
цијална помош. Сепак, немаше нор-
мативни и други промени во поглед 
на споменатите, до реформата од 
2004 година6, кога една од целите на 
системот за социјална заштита беше 
дизајнирана да биде „активирање 
на оние во состојба на социјална 
потреба според нивните капаците-
ти“ (член 4, Zakon o socijalnoj zaštiti 
i obezbeđivanju socijalne sigurnosti 
građana). Претходно утврдениот рок 
на бенефицијата (материјално обе-
збедување за семејствата) не беше 
надминат во текот на целиот период 
на спроведување на Законот, ниту од 
носителите на одлуките, ниту од оние 
кои го спроведуваа во праксата. Се-
пак, критериумите за соодветност за 
користење бенефиција биле подло-
жени на постепени промени со текот 
6 Интересно е тоа што реформите во секто-
рите на социјалната држава започнаа од 2001 
година. Можеби се чини дека реформите во 
секторот за социјална заштита задоцнија. 
Сепак, измените на законот што ја регулира-
ше социјалната заштита беа подготвени веќе 
во 2002 година, но беа донесени дури во 2004 
година (Вуковиќ, 2017: 227). Причините би 
можеле да бидат, прво, дека Владата прво са-
каше да ги исплати бенефициите што ги дол-
жеше на корисниците: имаше двегодишно 
задоцнување во нивното распределување, со 
цел повторно да се направи програмата ве-
родостојна. Второ, промените беа од големи 
размери: тие значеа премин од децентрали-
зиран во централизиран систем во врска со 
исплатата на социјалната помош, и поради 
тоа налагаа внимателно планирање.
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tence regulation on the obligation of an 
able-bodied person to participate in the 
training offered by employment agen-
cy, which was not in any way obliged 
to offer it to such person, there was no 
activation strategy in the then law on so-
cial welfare. Still, it would be unfair to 
say that nothing was under way in the 
parallel system: the Law on Employ-
ment and Insurance in case of Unem-
ployment passed a year before, in 2003, 
stipulated for the first time in Serbia ac-
tive labour market measures, orientated 
either directly (such as public works) or 
indirectly towards social welfare bene-
ficiaries. When the Law was changed in 
2009, the active labour market measures 
were changed too, however, without any 
significant changes and improvement 
for the social welfare beneficiaries. The 
new Law recognizes the category of 
vulnerable people, the so-called “unem-
ployed persons harder to be employed” 
(teže zapošljiva nezaposlena lica), and 
one of the governing principles of the 
Law is their positive discrimination. 
While the definition does not include di-
rectly social welfare beneficiaries, some 
branches of the employment agency 
in the country have devoted funds for 
their participation on the labour market 
(Perišić, 2016b: 156–157). 

Finally, the currently valid Law on 
Social Welfare of 2011 did not introduce 
reversible changes regarding the activa-
tion of able-bodied social welfare ben-
eficiaries. The benefit became renamed 
into the social welfare benefit in cash, 
but the means-testing character and time 
limitation for able-bodied beneficiaries 
are still the norm. Eligibility criteria re-

на времето, за конечно да резултира-
ат во 2004 година со делумно исклу-
чување на работоспособните лица. 
Попрецизно, карактерот на средство 
за тестирање на бенефицијата беше 
задржан, но во законот беше ставено 
следново: „лицето способно за ра-
бота, односно семејството со рабо-
тоспособни членови [...] може да го 
оствари правото на материјално обе-
збедување за период од 9 месеци во 
текот на една година “(член 10, ibid). 
Таквото лице е должно да учествува 
во процесот на школување, да биде 
регистрирано во агенцијата за врабо-
тување и да ги почитува нивните про-
писи7 (член 12, став 2, ibid). Со цел да 
се утврди дали корисникот ги испол-
нува правилата, беше предвидена со-
работка помеѓу секторот за социјална 
помош (т.е. центрите за социјална ра-
бота, кои ја вршат исплатата на кори-
сници) и Агенцијата за вработување 
(член 64, ibid)8. 

Одредбата ефективно го намали 
бројот на работоспособни корисници 
„дури и за илјадници, бидејќи во лет-
ните месеци можеа да најдат сезонски 
работи”“ (Бркиќ, Видојевиќ, 2012: 
69), односно за околу 25% (Вуковиќ, 
2017 : 228). Меѓутоа, покрај пропи-
сот од една реченица за обврската на 
работоспособното лице да учеству-
7 Ова се однесува на обврската на корисник 
на социјална помош да прифати понудено 
вработување, да работи на привремени и се-
зонски работи, да прифаќа курсеви за обука, 
како и да посетува основно училиште (член 
12, став 2, ibid).
8 Оние чиешто вработување престанало по-
ради нивната слободна волја немаат право на 
надоместок, освен во случаи кога поминале 
две години по престанокот на вработување-
то или во случај тие да станат неспособни за 
работа (член 12, став 3, ibid).
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lating to able-bodied beneficiaries are 
those denoted as the so-called special 
criteria, with all of them being repro-
duced from the previously valid Law9 
and a new one added10. 

The Law of 2011 made one step fur-
ther: under the title Responsibility for 
the Satisfaction of Own Life Needs, it 
introduced the following statement: 
“every person is obliged to satisfy their 
own needs and the needs of their fam-
ilies” (article 80, Zakon o socijalnoj 
zaštiti) and especially able-bodied per-
sons (article 80, ibid). Centres for So-
cial Work (CSWs) have become author-
ized to conclude an agreement with an 
able-bodied social welfare beneficiary, 
in terms of an “individual activation 
plan” which is to detail activities and 
duties of the beneficiary, with the poten-
tial of disbursing a reduced amount of 
the benefit and its further discontinuing 
“in case of an unjustified non-compli-
ance with obligations from the agree-
ment” (article 80, ibid).

The Regulation of the Measures of 
Social Inclusion of Beneficiaries of So-
cial Welfare Benefit in Cash, a text of 
about 1,300 words, followed in 2014 
with a list of activation measures to 
be: formal education, informal educa-
tion, employment, medical treatment 
and volunteering, i.e. work in the lo-
9 The rules mentioned in footnote 6 were not 
modified at all, while the rules mentioned in 
footnote 7 have become modified in the part 
regulating that one year should elapse after a 
termination of the employment, with a view to 
becoming eligible (article 83, paragraph 3, ibid).
10 This refers to lone parents, prevented from 
work, due to taking care of their disabled child 
(article 83, paragraph 4, ibid).

ва во обуката понудена од страна на  
Агенцијата за вработување, која на 
ниту еден начин не била обврзана да 
му ја понуди на таквото лице, во то-
гашниот закон за социјална помош 
не постоела стратегија за активација. 
Сепак, би било нефер да се каже де-
ка во паралелниот систем ништо не 
се презело: Законот за вработување и 
осигурување во случај на невработе-
ност усвоен една година претходно, 
во 2003 година, за прв пат во Србија 
предвидел активни мерки за пазарот 
на трудот, ориентирани или директно 
(како што се јавни работи) или инди-
ректно кон корисниците на социјална 
помош. Кога Законот беше изменет во 
2009 година, активните мерки за па-
зарот на трудот се променија, но без 
значителни промени и подобрувања 
во однос на корисниците на социјал-
ната помош. Новиот Закон ја препо-
знава категоријата на ранливи лица, 
таканаречените „невработени лица 
кои потешко можат да најдат врабо-
тување“ (teže zapošljiva nezaposlena 
lica), а еден од водечките принципи 
на Законот е нивна позитивна дис-
криминација. Иако дефиницијата не 
ги вклучува директно корисниците 
на социјална помош, некои филија-
ли на агенцијата за вработување во 
земјата посветија средства за нивно 
учество на пазарот на трудот (Пери-
шиќ, 2016б: 156-157).

На крај, во моментов важечкиот 
Закон за социјална заштита од 2011 
година не воведе реверзибилни про-
мени во врска со активирањето на 
работоспособните корисници на со-
цијална помош. Бенефицијата беше 
преименувана во социјална помош во 
готово, но карактерот за тестирање 
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cal community. The stakeholders have 
been defined to be numerous, with the 
CSW as the primary one and services 
/ institutions from the fields of educa-
tion, employment, health care and local 
communities as their counterparts. The 
list of counterparts is claimed not to be 
exclusive, and to potentially include 
all organizations that could be evalu-
ated as contributors to social inclusion 
of beneficiaries. Cooperation protocols 
between the stakeholders have been in-
troduced as instruments of implementa-
tion. Sectoral organizations are designed 
to perform activities which are rather 
common for all of them (such as record-
ing of a beneficiary based on a referral 
from the CSW, reporting to the CSW on 
the beneficiary, communicating with the 
CSW, etc) or specific, depending on the 
activation measure in question. For ex-
ample, employment agency is in charge 
of including a social welfare beneficiary 
into active labour market measures, and 
local community is in charge of organ-
izing “volunteer work, public works, 
employment, and acts with a view to 
permanently or temporary solve their 
housing problems”. On the other hand, 
the CSW concludes an agreement with a 
beneficiary, refers him/her to an organi-
zation, communicates with him/her and 
monitors the planned activities (articles 
2–10, Uredba).

The Regulation has been strongly 
opposed by the civil sector organiza-
tions, which have been continuously 
disturbing the Government from putting 
into full force its strategy of activation, 
with the argumentaion in favour of re-
specting rights of social welfare bene-

на средствата и ограничувањето на 
времето за лицата кои се способни да 
работат сè уште претставуваат нор-
ма. Критериумите за подобност кои 
се однесуваат на работоспособните 
корисници се оние кои се означени 
како т.н. посебни критериуми, при 
што сите се репродуцирани од прет-
ходно важечкиот закон9 и додаден е 
нов критериум 10. 

Законот од 2011 година направи 
еден чекор понатаму: под насловот 
„Одговорност за задоволувањето на 
сопствените животни потреби“, се 
воведе следнава изјава: „секое лице 
е должно да ги задоволи сопствени-
те потреби и потребите на своето се-
мејство“ (член 80, Zakon o socijalnoj 
zaštiti), а особено работоспособните 
лица (член 80, ibid). Центрите за со-
цијална работа (ЦСР) станале овла-
стени да склучуваат договор со ра-
ботоспособен корисник на социјална 
помош, во смисла на „индивидуален 
план за активација“, кој треба да ги 
детализира активностите и должно-
стите на корисникот, со можност за 
исплата на намалена висината на на-
доместокот и негово понатамошно 
прекинување „во случај на неоправ-
дано непочитување на обврските од 
договорот“ (член 80, ibid).

Регулирањето на мерките за со-
цијална вклученост на корисници-
9  Правилата наведени во фуснотата 6 воопшто 
не беа менувани, додека правилата наведени 
во фуснотата 7 беа изменети во делот со кој 
се регулира дека една година треба да истече 
по престанокот на вработувањето, со цел 
лицето да стане соодветно (член 83 став 3, 
ibid).
10 Ова се однесува на самохрани родители, 
спречени од работа, заради грижа за нивното 
дете со посебни потреби (член 83, став 4, 
ibid).
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ficiaries. Their primary, but not exclu-
sive argument against the Regulation, 
is the sanctioning of those beneficiaries 
who would not accept to work. One of 
the national Union leaders blamed the 
Government for their alleged intention 
to record the social welfare beneficiar-
ies as employed persons, with a view 
to artificially boosting the country’s 
economic activities. Serious allegations 
came from an organization claiming 
that the labour conceived in the Regu-
lation can be described actually as the 
forced one, which would bring Serbia 
in breach with international norms it 
signed11. Concerned by high potential 
for discrimination of social welfare 
beneficiaries, a group of 57 civil sector 
organizations commenced a procedure 
for the evaluation of the legality of the 
Regulation in front of the Constitution 
Court of Serbia12. Actually, the main 
point of disagreement between the civil 
sector and the Government was the al-
legation of the so-called forced labour 
and „volunteer work, i.e. work in the lo-
cal community“ (article 2, Uredba) re-
spectively. While the first ones claimed 
that the beneficiaries cannot be forced 
to any work in exchange for the bene-
fit, the latter ones claimed that there is 
a legal background for that, due to the 
fact „that every person has the right and 
obligation to participate in such activi-
ties that enable them to overcome their 

11 https://www.paragraf.rs/dnevne-
vesti/110417/110417-vest10.html
12 https://www.womenngo.org.rs/vesti/368-in-
icijativa-za-ocenu-ustavnosti-uredbe-o-mer-
ama-socijalne-ukljucenosti-korisnika-nov-
cane-socijalne-pomoci 

те на социјална помош во готово, 
текст од околу 1.300 збора, следеше 
во 2014 година со листа на мерки за 
активирање кои треба да бидат: фор-
мално образование, неформално об-
разование, вработување, лекување 
и волонтирање, т.е. работа во локал-
ната заедница. Засегнатите страни се 
дефинирани како бројни, со ЦСР како 
примарни и услугите/институциите 
од областа на образованието, врабо-
тувањето, здравствената заштита и 
локалните заедници како нивни со-
одветни партнери. Се тврди дека ли-
стата на партнери не е исклучувачка 
и потенцијално ги вклучува сите ор-
ганизации кои може да се оценат како 
придонесувачи за социјално вклучу-
вање на корисниците. Протоколите за 
соработка помеѓу засегнатите стра-
ни се воведени како инструменти за 
спроведување. Секторските органи-
зации е определено да вршат актив-
ности кои се прилично вообичаени за 
сите нив (како што се евидентирање 
на корисник врз основа на упат од 
ЦСР, известување до ЦСР за кори-
сникот, комуницирање со ЦСР итн.) 
или специфични, во зависност од 
активационата мерка за која станува 
збор. На пример, Агенцијата за вра-
ботување е одговорна за вклучување 
на корисник на социјална помош во 
активни мерки на пазарот на трудот, 
а локалната заедница е задолжена за 
организирање на „волонтерска рабо-
та, јавни работи, вработување и деј-
ства со цел трајно или привремено 
решавање на нивните станбени про-
блеми “. Од друга страна, ЦСР склу-
чува договор со корисник, го упатува 
во некоја организација, комуницира 
со него и ги следи планираните ак-
тивности (членови 2-10, Uredba). 
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unfavourable social situation, i.e. to in 
measures providing their social inclu-
sion“ (Uredba, 2014: 7).

However, it neither urged the Gov-
ernment to make a debate in the society 
nor prevented it from putting the Reg-
ulation into force. Evidence gathered 
seems to be extremely modest. On the 
one hand, centralized official data are 
not possible to be obtained. It would be 
important to know the number of the so-
cial welfare beneficiaries in Serbia with 
whom CSWs concluded agreements; 
the sectors to which they were referred 
to; the activities they were performing; 
and most importantly, the outcomes of 
the measures. Currently, no data can 
be found in yearly publications on the 
work of CSWs released by the Republic 
Office for Social Welfare and the author 
of the paper is not aware of any official 
reports on the topic after 2014. An in-
direct confirmation for the mentioned 
could be found in the statement of the 
Minister in charge of social welfare, 
who announced at the end of 2016 the 
endorsement of a new Law13 which is to 
“introduce work activation for people in 
the condition of social need for the sake 
of changing their position on the basis 
of their work”14. On the other hand, the 
Regulation seems to be actually selec-
tively implemented – some CSWs in the 
country did conclude and some did not 
conclude activation agreements. The 
Belgrade CSW, being the one with the 
leading position in the country, conclud-
ed only 21 agreements with beneficiar-
13 Still, a new Law has not been introduced.
14 https://www.paragraf.rs/dnevne-
vesti/110417/110417-vest10.html

Овој пропис беше силно оспору-
ван од организациите на граѓанскиот 
сектор, кои континуирано ја попречу-
ваа Владата од целосното ставање во 
сила на својата стратегија за активи-
рање, со аргументација во корист на 
почитувањето на правата на корисни-
ците на социјална помош. Нивниот 
примарен, но не и единствен аргу-
мент против овој пропис, е санкцио-
нирање на оние корисници кои не би 
прифатиле да работат. Еден од наци-
оналните лидери на синдикатот ја об-
вини Владата за нивната наводна на-
мера да ги евидентира корисниците 
на социјална помош како вработени 
лица, со цел вештачко зголемување 
на економските активности на земја-
та. Сериозни наводи потекнуваат од 
организација која тврдеше дека тру-
дот замислен во овој пропис може да 
се опише всушност како принуден, 
што ќе ја доведе Србија до прекршу-
вање на меѓународните норми што ги 
потпишала11. Загрижена од големата 
можност за дискриминација на кори-
сниците на социјална помош, група 
од 57 граѓански организации започна 
постапка за оценување на законито-
ста на прописот пред Уставниот суд 
на Србија12. Всушност, главната точ-
ка на несогласување меѓу граѓански-
от сектор и Владата беа наводите за 
таканаречената принудна работа и 
„волонтерска работа, односно рабо-
та во локалната заедница»“ (член 2, 
Uredba), соодветно. Додека првите 
тврдеа дека корисниците не можат да 
11 https://www.paragraf.rs/dnevne-
vesti/110417/110417-vest10.html
12 https://www.womenngo.org.rs/vesti/368-
inicijativa-za-ocenu-ustavnosti-uredbe-o-
merama-socijalne-ukljucenosti-korisnika-
novcane-socijalne-pomoci 
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ies (with a view to their volunteering) 
during the first two years of the imple-
mentation of the Regulation. Out of that 
number, one person obtained perma-
nent employment and others were vol-
unteering in the activities of collecting 
garbage and performing administrative 
support, all with the public company in 
charge of garbage collecting15. 

Finally, for the illustrative purpos-
es, data on the numbers of the poor and 
social welfare beneficiaries, as well as 
benefit amounts will be presented, for 
the period after the Regulation enact-
ment. According to last available data, 
at risk of poverty rate stands at 24.5%, 
which means that app. 1.8 million of 
Serbia’s population is affected by it (Re-
publički zavod za statistiku, World Bank 
Group, 2016: 6). In 2015 and 2016 the 
number of social welfare beneficiaries 
accounted for 252,035 and 255,101, 
respectively. Out of the numbers, the 
shares of able-bodied and non-able bod-
ied were almost identical (Zavod za so-
cijalnu zaštitu, 2016: 19, 2017: 16). The 
Minister in charge reported that 43,249 
social welfare beneficiaries claimed to 
be willing to be included in the activa-
tion measures16. The amount of the so-
cial welfare benefit is low, even below 
the poverty line. It accounted for app. 
EUR 7017, amounting thus to 37% and 
15 https://www.paragraf.rs/dnevne-
vesti/110417/110417-vest10.html
16 https://www.paragraf.rs/dnevne-
vesti/110417/110417-vest10.html 
Still, there was no mentioning of the approach 
deployed to calculate the number.
17  It accounted for RSD 7,898, 7,946 and 8,168 
in November 2015, December 2016 and Sep-
tember 2017, respectively https://www.minrzs.

бидат принудени на каква било рабо-
та во замена за бенефицијата, вторите 
тврдеа дека постои правна основа за 
тоа, поради фактот дека „секое лице 
има право и обврска да учествува во 
такви активностите кои му овозможу-
ваат да ја надмине својата неповолна 
социјална состојба, односно да ги 
преземе мерките за негово социјално 
вклучување“ (Uredba, 2014: 7).

Меѓутоа, таа ниту ја присили Вла-
дата да спроведе дебата во опште-
ството, ниту ја спречи да го стави 
прописот во сила. Добиените докази 
се чини дека се крајно скромни. Од 
една страна, не може да се добијат 
централизирани официјални подато-
ци. Би било важно да се знае бројот 
на корисници на социјална помош 
во Србија со кои ЦСР склучиле до-
говори; секторите до кои тие биле 
упатени; активностите што ги врше-
ле; и што е најважно, резултатите од 
мерките. Во моментов, не може да се 
најдат податоци во годишните публи-
кации за работата на ЦСР објавени 
од страна на Републичкиот завод за 
социјални работи и авторот на трудот 
не е запознаен со каков било официја-
лен извештај на таа тема по 2014 го-
дина. Индиректна потврда за наведе-
ното може да се дефинира во изјавата 
на министерот задолжен за социјална 
заштита, кој на крајот од 2016 годи-
на го објави одобрувањето на новиот 
закон13 што треба да „ воведе работ-
на активација на луѓе во состојба на 
социјална потреба заради промена на 
нивната позиција врз основа на нив-
ната работа”14. Од друга страна, се 
13 Сè уште не е воведен нов Закон.
14 https://www.paragraf.rs/dnevne-
vesti/110417/110417-vest10.html
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17% of the minimal and average salary, 
respectively.

2.3. MEANINGS AND 
REPERCUSSIONS OF THE 
ACTIVATION CONCEPT

Some concerns around the activation 
concept in place can be summarized to 
be such as follows.

(1) As already enshrined, definitions
of the social welfare system have been 
changed from one national law to an-
other. However, apart from the chang-
es, there have been a lot of rephrasing 
and preformulating as well as introduc-
ing modernized and acceptable terms 
(among other things, due to the harmo-
nization of the national legislation with 
the acquis communautaire). This can 
show the intention of Governments not 
only to keep the social welfare system 
the last resort but as minor as possible 
from the point of view of funds devot-
ed to it. Still, it does not mean that the 
funds in use cannot be deployed in dif-
ferent ways and thus create different 
outcomes for the beneficiaries, for the 
system and the communities. To get 
back to the point, that said for the defi-
nitions of the social welfare sector, can 
also be said for its objectives – it is en-
abling beneficiaries to live independent 
lifes as conceived in the Law of 1991, 
compared to enabling their social inclu-
sion as conceived in the Law of 2011. 
However, the decisive change was made 
from the point of view of mechanisms 
for the realization of objectives of the 
social welfare system.  

gov.rs/lat/visine-socijalnih-davanja-8007.html 

чини дека прописот всушност селек-
тивно се спроведува - некои ЦСР во 
земјата склучија, а некои не склучија 
договори за активација. Белградскиот 
ЦСР, како центар со водечка позиција 
во земјата, во текот на првите две го-
дини од спроведувањето на овој про-
пис склучи само 21 договор со кори-
сници (со цел нивно волонтирање). 
Од тој број едно лице доби постојано 
вработување, а други волонтираат во 
активностите за собирање отпад и 
вршење административна поддршка, 
сите во јавното претпријатие задол-
жено за собирање на ѓубрето15. 

Конечно, за илустративни цели, 
ќе бидат презентирани податоци за 
бројот на сиромашните и корисни-
ците на социјална помош, како и из-
носите на бенефиции, за периодот 
по донесувањето на прописот. Спо-
ред последните достапни податоци, 
стапката на ризикот од сиромаштија 
изнесува 24,5%, што значи дека про-
ближно 1,8 милиони од српското 
население се загрозени (Republički 
zavod za statistiku, Групација на Свет-
ска банка, 2016: 6). Во 2015 и 2016 
година бројот на корисници на со-
цијална помош изнесуваше 252.035 
и 255.101, соодветно. Од броевите, 
уделите на работоспособните и не-
работоспособните лица беа речиси 
идентични (Zavod za socijalnu zaštitu, 
2016: 19, 2017: 16). Одговорниот ми-
нистер тврдеше дека 43.249 корисни-
ци на социјална помош тврдат дека 
се подготвени да бидат вклучени во 
мерките за активирање16. Висината 
15 https://www.paragraf.rs/dnevne-
vesti/110417/110417-vest10.html
16 https://www.paragraf.rs/dnevne-
vesti/110417/110417-vest10.html Сепак, 
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(2) There seems that the mechanism
of activation has had a continuum, from 
the point of view of legal rules – its con-
tinuity was in terms of its presence in 
the laws regulating social welfare. Fur-
thermore, as demonstrated by eligibility 
criteria of 1991 and further, this mech-
anism was stagnant, and not gradually 
developed. Its stagnation was in con-
nection with the absence of implemen-
tation rules. 

(3) The implementation was ruled
as late as in October 2014, only four 
years ago. It means that the activation 
(concept) did not actually previously 
exist, despite either direct or indirect 
referencing to it in the laws. However, 
from 2004, able-bodied social welfare 
beneficiaries were taken-off from ben-
efits for 3 months per year, regardless 
they can or cannot find an employment. 
The ten-year vacuum had to be fulfilled 
somehow, and it could be reasonably 
concluded from the living experiences 
of beneficiaries that the activation was 
substantially the one that was forced up-
on them, a kind of self-activation, with-
out any kind of support from the social 
welfare system. This cannot call any-
thing else but the notions of voluntaris-
tic and ad-hoc practices towards those 
who are among the most vulnerable in 
the society. 

(4) The main challenge seems to be
the one regarding the incomplete and 
even unsuitable concept of the activa-
tion. The opportunities for employment 
in Serbia have been generally scarce and 
there are no basic economic pre-requisi-
ties based on which one could expect the 
employment of people with low qualifi-

на социјалната помош е ниска, дури 
и под линијата на сиромаштија. Таа 
изнесуваше приближно 70 евра17, 
што значи дека изнесува 37% и 17% 
од минималната и просечната плата, 
соодветно.

2.3. ЗНАЧЕЊА И 
РЕПЕРКУСИИ НА 
КОНЦЕПТОТ ЗА 
АКТИВИРАЊЕ 

Одредени проблеми околу концеп-
тот за активирање може да се сумира-
ат како што следува.

(1) Како веќе зацврстени, дефи-
нициите на системот на социјална 
заштита преминаа од еден национа-
лен закон во друг. Меѓутоа, покрај 
промените, имаше и многу парафра-
зирање и преформулирање, како и 
воведување на модернизирани и при-
фатливи услови (меѓу другото, по-
ради усогласување на националното 
законодавство со законодавството на 
ЕУ- acquis communautaire). Ова може 
да ја покаже намерата на владите не 
само да го задржат системот за со-
цијална заштита како крајна опција, 
туку и да биде колку што е можно по-
мал од аспект на средствата посвете-
ни на него. Сепак, тоа не значи дека 
средствата што се користат не можат 
да бидат распоредени на различни 
начини и со тоа да создадат различни 
резултати за корисниците, за систе-
мот и за заедниците. За да се вратиме 
немаше споменување на пристапот користен 
за пресметување на бројот.
17 Изнесуваше 7.898, 7.946 и 8.168 динари, 
во ноември 2015 година, декември 2016 го-
дина и септември 2017 година, соодветно 
https://www.minrzs.gov.rs/lat/visine-socijalnih-
davanja-8007.html 
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cations, among them, able-bodied social 
welfare beneficiaries who are extreme-
ly vulnerable “category” on the labour 
market. Their chances of getting a pro-
ductive employment in the private sec-
tor are very thin. They seem to be thin 
in the public sector as well – within the 
package of austerity measures, there has 
been a prohibition by the Government 
to new employments in the public sec-
tor for the last four years. Not only that 
the funds devoted to active labour mar-
ket measures are as low as 0.15% of the 
GDP, but the comparative studies evi-
dence of extremely law impact of public 
works to employment of social welfare 
beneficiaries (Perišić, 2016b: 154). This 
is to say that the supporting institutions 
and instruments for the activation have 
been clearly missing from the social 
welfare sector and the system(s) that are 
supposed to be related with it. 

(5) The expansion of the activation
concept of 2014 coinceded with pro-
gressively widening austerity measures 
and the Government’s claims on the ne-
cessity to cut all costs. This is surprising, 
regarding the fact that the expenditures 
for social welfare sector in Serbia are 
rather low in comparative perspective. 
Furthermore, the World Bank urged the 
Government to expand its coverage, 
however there were no activities in that 
direction, quite the opposite. Two things 
seem important: the social welfare sec-
tor, with already modest funding, would 
be subjected to a structured policy of 
austerity and it is not acceptable to de-
sign and redesign the activation concept 
having in mind primarily (and possibly 
even only) costs saving. 

на поентата, кажаното за дефиниции-
те зна секторот за социјална заштита, 
може да се каже и за неговите цели - 
тој им овозможува на корисниците да 
живеат независни животи, како што е 
замислено во Законот од 1991 година, 
во споредба со овозможувањето на 
нивната социјална вклученост, како 
што е замислено во Законот од 2011 
година. Меѓутоа, од гледна точка на 
механизмите за реализација на цели-
те на системот на социјална заштита 
беше направена решителна промена.

(2) Се чини дека механизмот на
активација има континуум од гледна 
точка на законските правила - него-
виот континуитет беше во однос на 
неговото присуство во законите кои 
ја регулираат социјалната заштита. 
Понатаму, како што покажаа крите-
риумите за подобност од 1991 годи-
на и понатаму, овој механизам беше 
стагнантен и не се развиваше посте-
пено. Неговата стагнација беше во 
врска со отсуството на правила за 
спроведување.

(3) Спроведувањето беше оставено
дури за октомври 2014 година, пред 
само четири години. Тоа значи дека 
активирањето (концептот) всушност 
не постоело претходно, и покрај тоа 
што директно или индиректно се по-
викувало на него во законите. Сепак, 
од 2004 година, на работоспособните 
корисници на социјална помош им 
беа одземени бенефициите 3 месеци 
годишно, без оглед дали можат или 
не можат да најдат вработување. Де-
сетгодишниот вакуум мораше да се 
исполни некако и од животните иску-
ства на корисниците можеше разум-
но да се заклучи дека активирањето 
е значително она што им беше намет-
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(6) The activation should not be in-
terpreted in a narrow way, as it was the 
case in Serbia in its Regulation of 2014. 
The Regulation follows the line which 
„views benefit recipients as inherently 
deficient and in need of intervention to 
become ‘active’“ (Wright, 2018: 236). 
Its disadvantages seem to be numer-
ous. Along with those of its features, 
already mentioned to be contested by 
the civil sector organizations, there are 
also a couple of additional ones. On the 
one hand, the able-bodied social wel-
fare beneficiaries have been effectively 
translated into clients on the market, 
among other things, by contracting with 
them and by giving them thus false op-
portunities of choice. However, due to 
vulnerability and extreme power short-
age, they are factually deprived of free-
dom of making choices. On the other 
hand, the absence of user-perspective 
in the Regulation is a striking develop-
ment. Contrary to the intention of acti-
vation, the concept deployed is quite the 
opposite: beneficiaries are made passive 
– the notions of work and of activation
are such as seen by the Government,
and not the beneficiaries.

(7) Practitioners in the social welfare
sector (i.e. the street-level bureaucracy), 
overburden with workload but under-
paid, with their case-work approach 
(vođenje slučaja), deployed as of the 
2000s, seem to be infused with individ-
ualistic interpretation of risks and chal-
lenges beneficiaries of social welfare 
benefits have been confronting with. It 
could be that the case-work approach 
make professionals insufficiently aware 
of societal roots of the poverty, power 

нато, еден вид на самоактивирање, 
без каква било поддршка од системот 
на социјална заштита. Ова не може 
да се нарече ништо друго освен пои-
ми за волонтерски и ад-хок практики 
кон оние кои се меѓу најранливите во 
општеството.

(4) Главниот предизвик се чини
дека е оној што се однесува на неце-
лосниот, па дури и несоодветен кон-
цепт на активацијата. Можностите 
за вработување во Србија генерално 
се ретки и нема основни економски 
предуслови врз основа на кои може 
да се очекува вработување на лица 
со ниски квалификации, меѓу кои и 
работоспособни корисници на со-
цијална помош кои се исклучително 
ранливи „категории“ на пазарот на 
трудот. Нивните шанси за продуктив-
но вработување во приватниот сектор 
се многу мали. Се чини дека тие се 
малку и во јавниот сектор - во рам-
ките на пакетот мерки на штедење, 
Владата има забрана за нови вработу-
вања во јавниот сектор во последни-
те четири години. Не само што сред-
ствата посветени на активните мерки 
на пазарот на трудот се ниски - 0,15% 
од БДП, но компаративните студии 
покажуваат доказ за исклучително 
ниско влијание на јавните работи врз 
вработувањето на корисниците на 
социјална помош (Перишиќ, 2016b: 
154). Ова значи дека институциите 
за поддршка и инструментите за ак-
тивација е јасно дека недостигаат во 
секторот за социјална заштита и си-
стемот/-ите кои треба да бидат повр-
зани со него. 

(5) Проширувањето на активаци-
ониот концепт од 2014 година се со-
впадна со постепеното проширување 



66

Ревија за социјална политика, год. 11, бр. 14, декември 2018

disbalances, etc., at the general level. 
Their technocratic focus on eligibility 
criteria, caused by the pressure from 
the Government to decrease the funds 
for the social welfare benefits, has been 
disabling them from taking an advocacy 
role on behalf of the beneficiaries. Not 
only that, but practitioners have been 
claiming that there are a lot of abuses 
on the part of benefeciaries, while the 
Government reports that about 50% 
of all social transfers (and not only of 
social welfare benefits) are granted to 
those who are not officially poor (Vlada 
Republike Srbije, 2011: 96). 

(8) The discourse of social rights
seems to be vanishing from the national 
welfare sector in general to be supersed-
ed by the discourse of duties, respon-
sibilities and obligations. This is not 
surprising – the Regulation detaches so-
cial rights from the citizens, so that the 
Government cannot be held responsi-
ble for the creation of opportunities for 
their implementation. The observations 
of similar developments in the compar-
ative perspective could be found in the 
following passage: „the welfare recipi-
ents are being activated but the institu-
tions that actually give rise to exclusion 
are left untouched [...] in many areas 
where the authorities are keen to acti-
vate citizens, citizens would rather see 
the authorities activated“ (Geldof, 1999: 
20).

(9) A preferable concept of activation
to be deployed in Serbia is clearly lack-
ing and it cannot be scrutinized without 
taking into account overall political, 
economic and social situation. Here, 
however, only a couple of concerns 

на мерките за штедење и тврдењата 
на Владата за потребата од намалу-
вање на сите трошоци. Ова е изнена-
дувачки, во врска со фактот дека рас-
ходите за социјален сектор во Србија 
се прилично ниски во компаративна 
перспектива. Исто така, Светската 
банка побара од Владата да го про-
шири нејзиното покривање, меѓутоа 
немаше активности во таа насока, 
туку сосема спротивно на тоа. Две 
работи изгледаат важни: секторот за 
социјална заштита, веќе со скромно 
финансирање, ќе биде подложен на 
структурирана политика на штедење 
и не е прифатливо да се дизајнира 
и редизајнира концептот за активи-
рање, имајќи го предвид првенствено 
(а можеби дури и само) штедењето на 
трошоците.

(6) Активацијата не треба да се
толкува на тесен начин, како што 
беше случајот со Србија во нејзини-
от пропис од 2014 година. Овој про-
пис ја следи линијата која „гледа на 
примателите на бенефиции како ин-
херентно дефицитарни и кои имаат 
потреба од интервенција за да станат 
‘активни“ (Рајт, 2018: 236). Недоста-
тоците се чини дека се бројни. Заедно 
со оние на неговите карактеристики, 
кои веќе се спомена дека беа оспору-
вани од страна на организациите на 
граѓанскиот сектор, исто така има и 
неколку дополнителни. Од една стра-
на, работоспособните корисници на 
социјална помош се ефикасно пре-
несени во клиенти на пазарот, меѓу 
другото, преку склучување договори 
со нив и давајќи им на тој начин лаж-
ни можности за избор. Сепак, заради 
ранливоста и екстремниот недостиг 
на моќ, тие фактички се лишени од 
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will be shared. During the transition 
years notions of solidarity have become 
changed, disconnected from the belong-
ing to the community, and transferred 
into the sphere of individual morale and 
individual responsibility. Individuals 
value and score the needs of others, ac-
cording to their individual morale, influ-
enced by their personal situation. It has 
become rather hard to call for solidarity 
between those who pay contributions 
and taxes with those who are able-bod-
ied, but does not work, and thus do not 
contribute. In such context, it seems that 
only non-able bodied are ruled out of 
public judgments, which brings us back 
to stigmatizing differentiation between 
those who are justifiably and those who 
are unjustifiably poor. It seems use-
ful therefore to advocate in the public 
that the social welfare benefits are not 
someone’s choice, but the necessity. It 
could be that the activation concept was 
passed since it did not affect any of in-
fluential social groups. For the reason 
of the lack of any of the powers on the 
side of social welfare beneficiaries, the 
Government was in the position to be 
the „genuine“ interpreter of their needs. 

слобода на избор. Од друга страна, 
отсуството на корисничка перспек-
тива во овој пропис е зачудувачки 
развој. Спротивно на намерата за ак-
тивација, концептот кој се користи е 
сосема спротивен: корисниците се 
прават пасивни - поимите за работа 
и активирање се такви какви што ги 
гледа Владата, а не корисниците.

(7) Практичарите во секторот за
социјална заштита (т.е. бирократијата 
на ниво на улица), преоптоварени со 
обемот на работа, но недоволно пла-
тени, со нивниот пристап на работа 
на случај (vođenje slučaja), вработени 
од 2000-тите, се чини дека се полни 
со индивидуалистичко толкување на 
ризиците и предизвици со кои се со-
очуваат корисниците на социјалните 
бенефиции. Можеби пристапот на 
работа на случај ги прави професио-
налците недоволно свесни за опште-
ствените корени на сиромаштијата, 
нееднаквостите на моќта и слично, 
на општо ниво. Нивниот технократ-
ски фокус на критериумите за подоб-
ност, предизвикан од притисокот од 
Владата за намалување на средствата 
за социјална помош, ги оневозможу-
ва да преземат застапничка улога во 
полза на корисниците на социјални 
бенефиции. Не само тоа, туку прак-
тичарите тврдат дека има многу зло-
употреби од страна на корисниците, 
додека Владата известува дека околу 
50% од сите социјални трансфери (а 
не само на социјална помош) им се 
доделуваат на оние кои не се офи-
цијално сиромашни (Vlada Republike 
Srbije, 2011: 96). 

(8) Се чини дека дискурсот на
социјалните права исчезнува од на-
ционалниот сектор на социјална за-
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штита воопшто, за да биде заменет 
со дискурсот на должностите, одго-
ворностите и обврските. Ова не е из-
ненадувачки - прописот ги одвојува 
социјалните права од граѓаните, така 
што Владата не може да биде одго-
ворна за создавањето на можности за 
нивно спроведување. Набљудувања-
та за слични настани во компаратив-
ната перспектива може да се најдат 
во следниов пасус: „примателите на 
социјална помош се активираат, но 
институциите кои всушност предиз-
викуваат исклучување остануваат 
недопрени [...] во многу области ка-
де властите сакаат да ги активираат 
граѓаните, граѓаните повеќе би сака-
ле да ги активираат властите“ (Гел-
доф, 1999: 20).

(9) Јасно е дека недостасува по-
добар концепт за активација што 
треба да се примени во Србија и тој 
не може да се проучи без да се земе 
предвид целокупната политичка, еко-
номска и социјална ситуација. Меѓу-
тоа, тука ќе се споделат само неколку 
проблеми. Во текот на транзицијата, 
идеите за солидарност беа промене-
ти, исклучени од припадноста кон 
заедницата и пренесени во сферата 
на индивидуалниот морал и индиви-
дуалната одговорност. Поединците 
ги вреднуваат и ги проценуваат по-
требите на другите, според нивниот 
индивидуален морал, под влијание 
на нивната лична ситуација. Тешко 
е да се повика на солидарност меѓу 
оние кои плаќаат придонеси и даноци 
и оние кои се работоспособни, но не 
работат, а со тоа и не придонесуваат. 
Во ваков контекст, се чини дека само 
неработоспособните се исклучуваат 
од јавните одлуки, што нè враќа кон 
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CONCLUSION

The theoretical background and espe-
cially Fraser’s politics of needs interpre-
tation are usefull to point to meanings of 
certain developments in social welfare 
reforms in Serbia, regarding the top-
ic scrutinized: voices of the poor were 
not heard during reforms and the needs 
of social welfare beneficiaries were not 
given any priority; the Government has 
had the dominant role in their interpre-
tation; the social welfare beneficiaries 
were first pushed back into the infor-
mal sphere, followed by the sanctioning 
once the regulations were enacted. As it 
is argued in the paper, the current con-
cept does not seem to take into account 
the needs of able-bodied beneficiaries 
for the activation. It rather takes into ac-
count the needs of the Government for 
the savings. This seems like a logical 
consequence of a top-down approach to 
this concept design.

The most striking development 
seems to be increasingly weaker trans-
lation of needs into rights and vanishing 
of the human rights perspective. „The 
range of human needs that are given the 
status of a social right is a central defini-
tional issue with regard to the identifica-
tion of welfare-state regimes“ (Esping 
Andersen, 1998: 80). Without elaborat-
ing the issue of regimes into more detail, 
the changes in the social welfare legis-
lation, especially in its part regarding 
social welfare benefits for able-bodied, 
seems to create formal insecurity to its 
recipients. 

стигматизирање на правењето разли-
ка помеѓу оние кои се оправдано си-
ромашни и оние кои се неоправдано 
сиромашни. Затоа се чини корисно да 
се застапува во јавноста дека придо-
бивките од социјалната помош не се 
избор на некого, туку се неопходност. 
Би можело да се претпостави дека 
концептот за активација бил донесен 
бидејќи не влијаел на некоја од влија-
телните општествени групи. Поради 
недостатокот на некое од овласту-
вањата на корисниците на социјална 
помош, Владата беше во позиција да 
биде „вистински“ толкувач на нивни-
те потреби.

ЗАКЛУЧОК

Теоретската припадност, а особе-
но политиката на интерпретација на 
потребите на Фрејзер, се корисни за 
да се укаже на значењето на одредени 
случувања во реформите за социјал-
ната заштита во Србија, во врска со 
разгледуваната тема: гласовите на 
сиромашните не беа слушнати за вре-
ме на реформите и на потребите на 
корисниците на социјална помош не 
им беше даде каков било приоритет; 
Владата имаше доминантна улога во 
нивното толкување; корисниците на 
социјална помош прво беа вратени во 
неформалната сфера, по што следеше 
санкционирање откако беа донесени 
прописите. Како што се тврди во овој 
труд, се чини дека сегашниот кон-
цепт не ги зема предвид потребите 
на работоспособните лица за активи-
рање. Наместо тоа, ги зема предвид 
потребите на Владата за штедењето. 
Ова изгледа како логична последица 
од приодот од врвот надолу кон дизај-
нот на овој концепт.
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The activation as such should be 
strongly advocated, for numerous rea-
sons. However, the current concept 
should be thoroughly redesigned. One 
of the most important issues to be tak-
en into account is its dependency on the 
national context. Dilemmas surrounding 
the activation concept are numerous but 
paradoxically the one in place is taken 
as uncontestable and rarely discussed in 
Serbia.

 As mentioned, the regulations on the 
activation of able–bodied beneficiaries 
have been translated into the obliga-
tion of beneficiaries to find an employ-
ment, in combination with unavoidable 
cutting them off of the social welfare 
benefits during certain period of time. 
However, the supporting institutional 
changes have been still under way, i.e. 
some of the basic prerequisites have 
not been put into place. Another factor 
undermining the governing doctrine at 
large in the social welfare sector is the 
mismatch between the designed activa-
tion approach and the capacities of the 
national economy of „absorb“ those to 
be activated. 

The suggested trajectory of changes 
in the future would be to make the em-
powering of social welfare beneficiaries 
the governing norm. The reciprocity 
should be seen as beneficial, but that be-
tween equal parties. Social welfare ben-
eficiaries cannot be held as such prior to 
implementing solid empowering strate-
gies. With a view to that, the condition-
ality is already present in the Law and 
should not be further expanded. Instead 
of sanctions, incentives could be de-
ployed, with increased funds devoted to 

Изгледа дека највпечатливиот раз-
вој е сѐ послаб премин на потребите 
во права и исчезнување на перспек-
тивата на човековите права. „Опсегот 
на човековите потреби на кои им се 
дава статусот на социјално право е 
централно дефинициско прашање во 
врска со идентификацијата на режи-
мите на социјална држава“ (Еспинг 
Андерсен, 1998: 80). Без подетално 
разработување на прашањето за ре-
жимите, измените во законодавство-
то за социјална заштита, особено во 
делот во однос на бенефициите од 
социјалната помош за работоспо-
собните лица, се чини дека создаваат 
формална несигурност за своите ко-
рисници.

Активацијата како таква треба 
силно да се поддржи поради бројни 
причини. Сепак, сегашниот концепт 
треба да биде целосно редизајниран. 
Едно од најважните прашања што 
треба да се земе предвид е неговата 
зависност од националниот контекст. 
Дилемите кои го опкружуваат кон-
цептот за активирање се многуброј-
ни, но парадоксално е што овој кон-
цепт што се применува е земен како 
неоспорен и ретко за него се диску-
тира во Србија.

Како што рековме, прописите за 
активирање на работоспособните ко-
рисници се преточени во обврската 
на корисниците да најдат вработу-
вање, во комбинација со неизбежно 
прекинување на социјалните бене-
фиции во одреден временски пери-
од. Сепак, придружните институци-
онални промени сè уште се во тек, 
односно некои основни предуслови 
не се применуваат. Друг фактор кој ја 
поткопува управувачката доктрина во 
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activation. What seems to be extremely 
important is to develop evidence for the 
purpose of having more sound policy 
directions.

секторот за социјална заштита е не-
согласувањето помеѓу дизајнираниот 
пристап за активирање и капаците-
тите на националната економија за 
„апсорбирање“ на оние што треба да 
се активираат.

Предложената траекторија на про-
мени во иднина би била да се напра-
ви зајакнувањето на корисниците на 
социјална помош да биде норма на 
Владата. Реципроцитетот треба да се 
смета за корисен, но тој меѓу еднак-
ви страни. Корисниците на социјална 
помош не може да се сметаат како 
такви пред да се спроведат солидни-
те стратегии за зајакнување. Со оглед 
на тоа, условеноста веќе е присутна 
во Законот и не треба понатаму да се 
проширува. Наместо санкции, може 
да се користат иницијативи, со зголе-
мени средства посветени на активи-
рање. Она што изгледа дека е исклу-
чително важно е да се развијат докази 
со цел да се направат поздрави насо-
ки за политиката.

Endnote:
* The paper is based on the author's work 
"Activation of Social Welfare Beneficiaries in 
the Social Welfare System" presented at 2017 
Annual Conference of the Serbian Political 
Science Association.

Белешка:
Текстот се заснова на трудот на авторката со 
наслов "Активација на корисниците на со-
цијална заштита во системот на социјална 
заштита", изложен во 2017 година на Годиш-
ната конференција на Српската асоцијација 
за политички науки. 
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