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UVOD

Liberalizacija trzista udzbenika u Srbiji otpocela je jo$ 2003. i 2004. godine, ukidanjem
monopolajavnog preduzeéa Zavoda za udzbenike i omoguéavanjem privatnim izdavacima
da, uz zakonom propisane uslove, ucestvuju u trzi$noj utakmici kao dobavljac¢i udzbenika
i nastavnih sredstava. Liberalizacija trzista imala je za cilj ne samo ukidanje drzavnog
monopola (a time i svih negativnih tendencija koje bilo koji drzavni monopol ima), ve¢
pre svega povecanje konkurentnosti, a time i (makar teoretski) unapredenje kvaliteta i
smanjenje cena udzbenika. Od tada pa do danas usvojeno je viSe zakonskih resenja koja
su regulisala pripremu, odobrenje, izbor, izdavanje, povlacenje i praenje i vrednovanje
kvaliteta udzbenika. Primena svih dosadasnjih re$enja izazivala je konstantne, manje
ili ve¢e kontroverze i ukazivale na postojanje brojnih rizika za nastanak korupcije
i koruptivnih radnji, uz vrlo ograni¢eno i diskutabilno postizanje osnovnog cilja
liberalizacije trzista udzbenika, odnosno uz nedovoljne ili nepoznate efekte u pravcu

smanjenja cena i povecanja kvaliteta udzbenika.

Aktuelni Zakon o udzbenicima usvojen je 2015. godine (“SL. glasnik RS”, br. 68/2015),
a jedan od njegovih ciljeva bio je i smanjenje rizika za nastanak korupcije u toj oblasti.
Medutim, ni tim zakonom nisu do kraja otklonjeni svi rizici od korupcije u prometu
udzbenika koji dovode do nezadovoljstva i kritike roditelja, a koji u krajnjem slucaju
snose najvece troskove onoga $to je kona¢ni ishod ovog i prethodnih i ovog zakona'. Osim
njih, nezadovoljstvo na¢inom izbora udzbenika i rezultatom celog procesa pokazuju (i
priznaju) svi u¢esnici domace udzbenicke scene: $kole, ministarstvo nadlezno za poslove
prosvete, Zavod za udzbenike i privatni izdavaci. I Agencija za borbu protiv korupcije
iznela je primedbe na nacin na koji se vr$i odabir udzbenika. Iako ocenjuje vazeci zakon
kao pobolj$anje u odnosu na prethodni,? u zavr$nom izvestaju o radu za 2016. godinu,
Agencija istice: “veliki broj izdavackih kuca, autora udzbenika i roditelja podneli su

Agenciji predstavke u kojima se ukazuje na nezakonitosti.”

S jedne strane, na osnovu onoga $to se pojavljuje u medijima, problem loseg kvaliteta i/
ili neadekvatnih cena udzbenika najcesce se vezuje za koruptivne radnje do kojih dolazi
izmedu privatnih izdavaca i direktora i nastavnog osoblja u $kolama,* mada predstavnici
sindikata prosvetnih radnika Srbije to osporavaju.® S druge strane, privatni izdavaci isticu
neadekvatnost trzi$ne utakmice i netransparentnost izbora udzbenika, kao i favorizovanje
Zavoda za udzbenike od strane resornog Ministarstva. Takode, izrazena je i sumnja da

! http://rs.nlinfo.com/al87173/Vesti/Vesti/Kompleti-udzbenika-sve-veci-koliko-para-treba-roditeljima.html

2 http://www.blic.rs/vesti/drustvo/agencija-ispituje-ima-li-korupcije-pri-izboru-udzbenika-prosvetari-nastavnici-nisu/4ft9 1ks

* Agencija za borbu protiv korupcije, Izvestaj o radu za 2016. godinu, Beograd: mart 2017, str. 35, http://www.acas.rs/wp-content/
uploads/2017/03/Izvestaj-o-radu-2016-za-net.pdf

* http://www.danas.rs/drustvo.55.html?news id=341747&title=Posredovanje+%C5%Alkole+u+nabavci+ud%C5%BE-
benika-+trizik+za+korupciju#sthash.0Q3m9v9D.dpuf

* Jasna Jankovi¢, Predsednica Unije sindikata prosvetnih radnika Srbije “Sve dok mislimo da je izvor korupcije nastavnik koji
izabere ovu ili onu knjigu, na sporednom smo koloseku. (...) Niko mi do sada nije argumentovano pokazao da su bilo koja moja
koleginica ili kolega krivi za haos u svetu udzbenika. Postoji osam bukvara za prvi razred! Kako za to moze biti kriv onaj ko
radi s decom’, http://www.blic.rs/vesti/drustvo/agencija-ispituje-ima-li-korupcije-pri-izboru-udzbenika-prosvetari-nastavni-
ci-nisu/4ft91ks
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privatni izdavacki lobi vr$i pritiske na nadlezne drzavne institucije i na $kole kako bi
uticao na ishode izbora udzbenika.®

Sve ove kritike, koje govore o razli¢itim uzrocima i ,krivcima®“ za navedene probleme,
ciljaju zapravo na problem vezan za koruptivni potencijal procedura za izbor i odobravanje
udzbenika ili na njihovu neadekvatnu primenu. Zbog toga ¢e se u ovoj analizi pre svega
prouciti procedura izbora i odobravanja udzbenika kako bi se pokusalo bolje razumeti
da li unutar samih tih propisa postoji prostor koji omogucava korupciju, odnosno da li
postoje i kakav je karakter rizika od korupcije koji se nalazi u tim propisima.

Ova analiza se zasniva na analizi propisa u ovoj oblasti, pre svega Zakona o udzbenicima
iz 2015. godine, koji bi sa prate¢cim podzakonskim aktima trebalo da dovede do smanjenja
rizika od korupcije, kao $to je to predvideno i Analizom efekata propisa koja je prilozena uz
Predlog Zakona’. Zakon jo$ uvek nije zaziveo u punom kapacitetu, jer se trenutno nalazimo
u trogodi$njem periodu u kom su udzbenici odobreni po prethodnom Zakonu, a $kole
su odabir vrsile po novom, §to je omoguceno prelaznim i zavr$nim odredbama Zakona.
Javnosti cesto ni nije najjasnije gde se nalaze i ¢cime su omogucen koruptivni rizici, pa i
konkretni slu¢ajevi korupcije — prethodnim ili aktuelnim zakonskim nedorec¢enostima ili
manipulacijama u primeni nekog od ovih zakona? U krajnjem slucaju, javnost, pre svega
roditelji, nisu ni duzni da prepoznaju ove razlike, jer su efekti sa stanovista korupcije iz
njihove perspektive isti. Ipak, znac¢ajan deo ove analize odnose se na potencijalnu buducu
primenu aktuelnog Zakona i pretpostavljene koruptivne rizike, koji bi svakako mogli biti
prepoznati i otklonjeni i pre nego $to primena Zakona pocne u svim njegovim delovima.

¢ http://www.blic.rs/vesti/drustvo/verbic-ocekuju-se-preporuke-radne-grupe-u-vezi-sa-nastavkom-borbe-protiv-

korupcije/1mwhpty
7 http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/pdf/predlozi zakona/1920-15%20lat.pdf
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PROCEDURA IZBORA
I ODOBRAVANJA UDZBENIKA

Procedura izbora udzbenika, prema vaze¢em Zakonu o udzbenicima («SL. glasnik RS»,
br. 68/2015) sastoji se iz nekoliko koraka® Nakon raspisivanja javnog konkursa, u roku
koji je utvrden javnim pozivom, izdava¢ podnosi Ministarstvu zahtev (koji ukljucuje
i sam rukopis udzbenika koji ne sadrzi imena autora rukopisa). U roku od 10 radnih
dana od isteka roka za dostavljanje zahteva, Ministarstvo prosleduje rukopis Zavodu
za unapredivanje obrazovanja i vaspitanja’ (ZUOV)™ (¢lan 20). Zavod od ¢lanova Liste
ocenjivaca formira Komisiju za ocenu rukopisa za svaki predmet po nivoima i vrsti
obrazovanja''. Listu ocenjivaca sa koje Zavod bira ¢lanove Komisije formira Ministar
putem javnog poziva na osnovu kriterijuma ,,odgovarajuceg obrazovanja i kompetencija“
a na predlog posebne komisije za izbor Liste ocenjivaca'?, koju takode imenuje Ministar.

Komisija za ocenu rukopisa dostavlja Zavodu obrazlozenu stru¢nu ocenu o rukopisima
u kojoj se osvrée na ispunjenost zakonom propisanih standarda®. Pre donos$enja ocene,
Komisija moze jednom vratiti izdavac¢u rukopis na doradu, radi otklanjanja manjih
nedostataka (¢lan 22). Zavod, dalje, na osnovu Stru¢ne ocene koju prosleduje i izdavacu,
daje predlog da se prihvati ili odbije zahtev za odobravanje rukopisa udzbenika. Taj
predlog, zajedno sa struénom ocenom, Zavod dostavlja Ministarstvu gde Ministar donosi
reSenje kojim se odobrava udzbenik. Odobrene udZbenike Ministarstvo uvr$¢uje u
Listu odobrenih udzbenika. Lista odobrenih udzbenika objavljuje se na internet stranici
Ministarstva, najkasnije do 31. decembra $kolske godine u kojoj ¢e se kasnije objaviti
Katalog udzbenika sa kojeg su sve $kole u obavezi da izaberu udzbenike. Izdavaci su duzni
da u roku od 15 dana od objavljivanja Liste odobrenih udzbenika dostave svim $kolskim
upravama najmanje jedan primerak udzbenika, kako bi obezbedili razmatranje udzbenika
za izbor od strane $kola (¢lan 16).

8 U ovoj analizi govorice se isklju¢ivo o proceduri za odobravanje i izbor udzbenika a ne i i udzbenickog kompleta, priru¢nika
i nastavnih materijala i dodatnih nastavnih sredstava za osnovnu i srednju $kolu i ona nece obuhvatiti specifi¢ne sluc¢ajeve
udzbenika kao $to su oni namenjeni manjinama i dacima sa problemima u razvoju.

¢ Clanove Zavoda imenuje i razresava Vlada.

19 Pokrajinski sekretarijat dostavlja ustanovi nadleznoj za poslove unapredenja i razvoja stru¢no-istrazivackog rada u oblasti
predskolskog, osnovnog i srednjeg obrazovanja i vaspitanja na teritoriji autonomne pokrajine.

"1'U Komisiju se imenuje najmanje po jedan ¢lan sa ,,odgovaraju¢im visokim obrazovanjem, koje poseduje kompetencije iz
odredenog predmeta odnosno stru¢ne oblasti®, najmanje jedan ¢lan sa ,,odgovaraju¢im visokim obrazovanjem koji poseduje
kompetencije iz metodike struke/odgovarajuceg predmeta/stru¢ne oblasti, najmanje jedan ¢lan sa ,,odgovaraju¢im obrazovan-
jem koji realizuje obrazovno- vaspitni rad iz odredenog predmeta, odnosno stru¢ne oblasti (nastavnik) i najmanje jedan ¢lan
koji je zaposlen u Zavodu, odnosno Pokrajinskom zavodu (¢lan 21).

12 Komisija za izbor Liste ocenjiva¢a ima 11 ¢lanova od kojih tri ¢lana predlaze Nacionalni prosvetni savet, jednog predlaze Savet
za stru¢no obrazovanje i obrazovanje odraslih, dva predlaze Zavod, jednog predlaze Pokrajinski sekretarijat i tri ¢lana predlaze
Ministarstvo. ,,Clanovi posebne komisije za izbor Liste ocenjivaca moraju biti stru¢njaci iz oblasti obrazovanja i vaspitanja“

(¢lan 21).

13 Standardi su definisani kao ,,uslovi koji se odnose na sadrzinu, pedagosko-psiholoske zahteve, didatkticku i metodi¢ku obradu,
jezicke zahteve, izradu, graficku, likovnu i tehnicku opremljenost udzbenika, zavisno od oblika, medija i namene.“
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Skole, tj. nastavni¢ka veéa, na obrazlozen predlog struénih veca za oblasti predmeta,
odnosno stru¢nih aktiva nastavnika razredne nastave, donose odluku o izboru udZzbenika.
Skole sa Liste odobrenih udzbenika biraju najmanje tri udzbenika za svaki predmet u
svakom razredu", koje rangiraju prema prioritetu u posebnom spisku i zatim o tome
obavestavaju Savet roditelja’®. Odluku, tj. listu odabranih udZbenika, $kole dostavljaju
Ministarstvu najkasnije do 20. marta godine u kojoj se objavljuje Katalog (¢lan 33). Na
osnovu ovih lista Ministar donosi kona¢nu odluku o udzbenicima koji ¢e biti uvrsteni u
Katalog, koji se objavljuje svake cetvrte godine. U taj katalog, dakle, ne ulaze svi odabrani
udzbenici od strane pojedinac¢nih $kola, ve¢ se u njega uvrs¢uju sledeci udzbenici sa liste:
udzbenici za isti predmet u istom razredu koje su izabrale $kole koje pohada najmanje
5% ucenika odredene generacije. Ukoliko je nakon izjasnjavanja $kola izabrano vise
od Sest udzbenika sa procentom ve¢im od 5%, u Katalog se uvrscuje $est procentualno
najbolje rangiranih udzbenika. Ukoliko je nakon izjasnjavanja $kola izabrano manje
od tri udzbenika sa procentom veé¢im od 5%, u Katalog se uvr$¢uju tri udzbenika sa
najve¢im procentom. Katalog se objavljuje najkasnije do 20. aprila §kolske godine u kojoj
se objavljuje Lista, na zvani¢noj internet stranici Ministarstva i u ,,Sluzbenom glasniku
Republike Srbije — Prosvetnom glasniku” (¢lan 17).

Ukoliko udzbenik koji je neka Skola izabrala ne bude objavljen u Katalogu, ona ima
obavezu da u roku od pet radnih dana od dana objavljivanja Kataloga izabere drugi
udzbenik iz Kataloga i da o tome obavesti Ministarstvo (¢lan 33). Skoli je zabranjeno da
koristi udzbenik koji nije uvrsten u Katalog (¢lan 17). Kona¢nu odluku o udZbenicima
koji ¢e se koristiti u $koli naredne cetiri $kolske godine, skola objavljuje na oglasnoj tabli i
time ona postaje obavezujuca za sve koji izvode obrazovno-vaspitni rad (¢lan 33).

!4 Ukoliko se na Listi nalaze tri ili manje udzbenika $kole biraju jedan udzbenik
1>U svim odeljenjima istog razreda iste $kole, za isti nastavni predmet po pravilu se koristi isti udzbenik jednog izdavaca.
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OPSTI RIZICI OD KORUPCIJE U PROPISIMA
KOJI REGULISU PROCEDURU ZA 1ZBOR

I ODOBRENJE UDZBENIKA I PREPORUKE
ZA NJTHOVO OTKLANJAN]JE

Ono $to se najpre moze uociti iz ovog kratkog opisa je izuzetna slozenost celokupne
procedure, koja uklju¢uje veliki broj aktera, sa razli¢itim nadleznostima, ovla§¢enjima,
kapacitetom i interesima da donose odluke u ovoj oblasti. Teorija i praksa pokazuju da $to
je neka procedura sloZenija, odnosno $to je veci broj aktera ukljucenih u nju, $to ona duze
traje i §to se sastoji iz viSe koraka, to su njeni koruptivni rizici vedi, jer se u toj slozenosti
uvek javlja veliki broj interesa koji generiSu korupciju. Sa druge strane, nesumnjivo je
da su odobrenje i izbor udzbenika vrlo osetljiva materija u koju moraju biti ukljucene
sve zainteresovane strane i koja mora imati vrlo visok nivo stru¢nog upliva u svakoj fazi
procesa — drugim re¢ima, procedura se tesko moze pojednostaviti, ali se onda ona drugim
mehanizmima mora uciniti otpornim na koruptivne rizike. Ti mehanizmi, u zavisnosti
od karaktera rizika, mogu biti, na primer, povecanje transparentnosti pojedinih koraka u
proceduri, smanjenje prevelikih diskrecionih ovlasé¢enja u odlucivanju, uvodenju dodatnih
uslova, kriterijuma i merila za donosenje odluka, regulisanje moguceg sukoba interesa i
tako dalje. Ovi mehanizmi, koji je ¢esto neophodno uvoditi u razli¢itim medusobnim
kombinacijama, bi¢e upravo predmet ove analize.

Za pocetak, ovako slozenu proceduru, koju je nekada tesko rekonstruisati i pratiti iz
vaze¢ih propisa, a $to moze voditi njenom proizvoljnom tumacenju, moguce je uciniti

jasnijom i prakti¢nijom za pracenje.

Preporuka: saciniti poseban dokument (uputstvo, objasnjenje, graficki predstavljen
procesogram i slicno) u kom bi celokupna procedura za izbor i odobrenje udzbenika, sa
nadleznostima i odgovornostima svih aktera, bila opisala na jasan, precizan i razumljiv
nacin. Ovaj dokument je neophodno objaviti na internet stranicama svih subjekata koji
ucestvuju u proceduri.

Analizom procedure za izbor i odobrenje udzbenika moze se primetiti da Ministarstvo, a
najce$ce zapravo sam Ministar, ima velika ovlascenja i da se, ¢ak i kada su odgovornosti
za odabir udzbenika delegirane drugim institucijama i telima, uvek radi o telima i
procedurama o kojima, u krajnjoj liniji, opet odlu¢uje Ministarstvo ili Vlada. Na primer,
Zavod za unapredivanje obrazovanja i vaspitanja, Komisija za ocenu rukopisa, Komisije
za izbor Liste ocenjivaca indirektno ili direktno zavise od Vlade ili resornog ministarstva
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(dakle, u praksi od vladajuce garniture) i samim tim mogu podle¢i uticaju institucija da
odluce u korist necijeg interesa mimo stava i suda prosvetne struke. Ova vrsta velikih
diskrecionih ovlas¢enja resornog Ministarstva i Ministra bi se mogla smanjiti uvodenjem
dodatnih, jasnih, preciznih i javno dostupnih uslova i kriterijuma za izbor onih koji
udestvuju u procesu, o cemu Ce vise re¢i biti u analizi konkretnih zakonskih odredaba.
Osim toga, za smanjenje moguceg uticaja prilikom izbora potrebno uvesti obavezu
obrazlozenja svake odluke o izboru i njenog javnog objavljivanja, kako bi i zainteresovana
javnost mogla dati svoj sud i o izboru i o onima koji ¢e ucestvovati u bilo kojoj fazi izbora
udzbenika. Sada, u mnogim delovima procedure za odobravanje i izbor udzbenika nisu
propisani ili su nedovoljno precizno propisani kriterijumi za odlucivanje.

Istovremeno, nastavniciidirektoriskola, kojimase umedijimanajcesée pripisujukoruptivne
radnje, zapravo nemaju veliki prostor za odluc¢ivanje u fazama odobravanja udzbenika, pa
samim tim ni za korupciju, sem ako se ne pokaze da ucestvuju u odlucivanju tokom nekih
faza koje prethode odluci koja se donosi unutar $kola. Mogucnost ucestvovanja u fazama
koje prethode opet bi u krajnjoj liniji zavisila od Ministarstva koje je ujedno i odgovorno
da proveri postoji li sukob interesa kada bi, na primer, neki nastavnik'® bio ¢lan nekog
tela koje odlucuje o odobravanja udzbenika, a $to je teoretski moguce. Rizici koji postoje
na nivou $kola odnose se na izbor udzbenika koji su ve¢ odobreni od strane centralnih
institucija, o ¢emu Ce vise reci biti u narednom delu analize.

Preporuka: blize odrediti uslove i kriterijume za izbor lica koja u svim razli¢itim fazama
ucestvuju u proceduri izbora i odobravanja udzbenika; uspostaviti obavezu pisanog
obrazlozenja za izbor lica i obavezu njenog javnog objavljivanja obrazlozenja.

Kao $to se moze videti iz prethodnog opisa, procedura odobrenja i izbora udzbenika
ukljucuje veliki broj aktera od kojih ne mali broj njih nije u sistemu drzavne ili javne
uprave i ne podleze makar nekim mehanizmima regulisanja sukoba interesa. Podseti¢emo,
sukob interesa nastaje onda kada privatni interes onoga koji odluc¢uje o nekom javnom
interesu ili javnom dobru ili interes sa njim povezanog lica (povezanog u smislu poslovne,
porodi¢ne i druge povezanosti) uti¢e na donosenje odluke u javnom interesu. Odluke
koje se donose u proceduri odobrenja i izbora udzbenika prepune su rizika od sukoba
interesa, jer je re¢ o relativno uskim stru¢nim, profesionalnim, izdavackim i politickim
krugovima pojedinaca za koje nekada nije jednostavno ni utvrditi kada nastupaju kao
predstavnici drzavnih institucija (ili kao pojedinci angaZzovani od strane tih institucija),
kada kao eksperti u pojedinim struénim oblastima (na primer, kao predstavnici fakulteta,
univerziteta ili instituta), a kada kao konsultanti i saradnici privatnih izdavaca, pa ¢ak i
autori udzbenika ili sa autorima povezana lica. Sukob interesa, bilo stvarni, potencijalni
ili ,opazeni® (koji samo izgleda kao da bilo ¢iji privatni interes uti¢e na donosenje odluke,
ali koji podjednako narusava integritet i poverenje javnosti u ceo proces) je oblast koja

' Koji nije autor udzbenika ili na drugi na¢in povezani sa izdavackom kuc¢om.
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posebno mora biti tretirana u svim fazama izbora i odobravanja udzbenika. U sadasnjem
Zakonu postoji jedan ¢lan koji se bavi sukobom interesa (Clan 26), ali koji predvida samo
jedan od mogucih nacina za njegovo utvrdivanje (potpisivanje izjave) i ne predvida ni
postupak utvrdivanja sukoba interesa, niti odgovornost sa njegovo postojanje, niti status
odluka koje su ve¢ donete ¢ak i kada je postojao sukob interesa.

Preporuka: revidirati ¢lan 26 Zakona o udzbenicima, na nacin na koji bi se obuhvatili svi
aspekti upravljanja sukobom interesa, a ne samo nacin njegovog moguceg utvrdivanja. Vise
re¢i o ovome bice dato u analizi pojedina¢nih zakonskih odredaba, u narednom delu analize.
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POJEDINACNI RIZICI OD KORUPCIJE U
PROPISIMA KOJI REGULISU PROCEDURU
ZA 1ZBOR I ODOBRENJE UDZBENIKA I
PREPORUKE ZA NJIHOVO OTKLANJANJE

U narednom delu analize ¢emo se osvrnuti na pojedina¢na zakonska re$enja koja u sebi
sadrze razlic¢ite rizike za nastanak korupcije, odnosno koja predstavljaju konkretizaciju
opstih rizika opisanih u prethodnom delu analize.

Prva problemati¢na odredba (¢lan 20 Zakona o udzbenicima) odnosi se na nedostatak
propisanog roka za podnoSenje zahteva za odobravanje udzbenika, gde je zapravo
Ministarstvo to koje rok utvrduje javnim pozivom. U drugom stavu ovog ¢lana
propisuje se da, osim u $kolskoj godini u kojoj se objavljuje javni poziv i $kolskoj
godini u kojoj se objavljuje Lista, izdava¢i mogu podneti zahtev za odobravanje
udzbenika svake godine u roku od 30 dana, pocev od 1. septembra. Medutim, rokovi
utvrdeni javnim pozivom koje Ministarstvo objavljuje imaju prednost, $to ¢ini proces
nedovoljno transparentnim i otvara prostor za eventualno favorizovanje odredenih
izdavaca koji bi mogli biti unapred obavesteni o rokovima. Iako logisti¢ki nije oc¢ekivati
da se javni pozivi za sve objavljuju i procesuiraju istovremeno za sve razrede i za sve
predmete, vazno je predvideti mehanizme kojim bi se sprecilo da pojedini izdavaci
imaju informacije o objavi poziva pre drugih.

Preporuka: predvideti adekvatno vremensko objavljivanje/najavljivanje rokova
za podnosSenje zahteva za odobravanje udzbenika, odnosno predvideti mehanizam
kojim bi se sprecilo favorizovanje pojedinih izdava¢a putem njihove informisanosti o
rokovima pre drugih.

Druga problemati¢na odredba (¢lan 20) tice se izjave, koju izdava¢ podnosi uz zahtev
o tome da li je neko od ¢lanova Liste ocenjivaca rukopisa udzbenika autor udzbenika
tog izdavaca, lice zaposleno kod izdavaca, angazovano ili poslovno povezano sa njim,
ukljucujudi i druge oblike plac¢ene saradnje, da nije povezan sa odgovornim licem
izdavaca, odnosno da ne postoje drugi zakonom propisani uslovi za njegovo izuzece.
Ovakva formulacija ne obuhvata slu¢ajeve kada je neko od ¢lanova Liste ocenjivaca
u porodi¢nom ili bilo kakvom srodnom odnosu sa izdavaé¢em ili autorom udzbenika
i time ostavlja prostor za korupciju. Drugim recima, ovaj pokusaj regulisanja
potencijalnog, stvarnog, pa makar i samo percipiranog sukoba interesa neophodno je
dodatno ojacati i prosiriti, a imajuci u vidu i druge privatne interese, koji mogu biti i
srodnicki, a ne samo poslovni.
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Preporuka: precizno definisati slucajeve sukoba interesa i izuzeca lica sa Liste ocenjivaca
kako bi oni obuhvatili i slu¢ajeve kada je neko od ¢lanova Liste ocenjivaca sa izdavac¢em ili
autorom udzbenika u porodi¢nom ili bilo kakvom srodnom

Treca problemati¢na grupa odredbi tice se Liste ocenjivaca rukopisa udzbenika i komisije
za izbor Liste ocenjivaca (¢lan 21) gde je predvideno da izbor lica sa odgovaraju¢im
obrazovanjem i kompetencijama koja ¢e ucestvovati u ocenjivanju kvaliteta rukopisa vrsi
Ministar na osnovu javnog poziva, a na predlog posebne komisije za izbor Liste ocenjivaca.
Medutim, zakonom nisu propisani jasni uslovi i kriterijjumi za imenovanje ¢lanova ove
komisije; jedini kriterijum koji se pominje je da ¢lanovi komisije moraju biti stru¢njaci iz
oblasti obrazovanja i vaspitanja, $to nije dovoljno i ostavlja velika diskreciona ovlaséenja
Ministra o tome koga ¢e postaviti za ¢lana te komisije. Takode, kao i u prethodnom slucaju,
izostavljeno je da se, kada se govori o uslovima za izuzece sa Liste ocenjivaca, obuhvate
slu¢ajevi kada je neko od ¢lanova Liste ocenjivaca sa izdavacem ili autorom udzbenika u
porodi¢nom ili bilo kakvom srodnom odnosu.

Preporuka: precizno definisati kriterijume za izbor komisije za izbor Liste ocenjivaca i
dopuniti odredenje sukoba interesa i uslova za izuzece sa Liste ocenjivaca koji bi obuhvatali
i slu¢ajeve kada je neko od ¢lanova Liste ocenjivaca sa izdavacem ili autorom udzbenika u
porodi¢nom ili bilo kakvom srodnom odnosu.

Cetvrta problemati¢na odredba propisuje da nacin i postupak davanja Struéne ocene
propisuje Ministar (¢lan 22), ali ne i na koji konkretan nacin - kako Ministar ureduje nacin
i postupak davanja stru¢ne ocene, kojim aktom, koji su uslovi i kriterijumi za dono$enje
odluke o stru¢noj oceni i sli¢no. Iako je uobicajeno da se stru¢ni i proceduralni aspekti
Zakona propisuju podzakonskim aktima, vazno je u Zakonu navesti minimalne standarde
i elemente koji ne mogu biti kasnije suzeni podzakonskim aktom, ¢ime se suzavaju
diskreciona ovlas¢enja Ministra.

Preporuka: definisati na¢in na koji ¢e Ministar propisati postupak davanja Strucne ocene,
odnosno minimalne standarde u postupanju Komisije za ocenu rukopisa.

Peta problemati¢na odredba odnosi se na moguc¢nost da se rukopis udzbenika vrati izdavacu
na doradu radi otklanjanja manjih nedostataka, a pre dono$enja konacne Strucne ocene od
strane Komisije za ocenu rukopisa (¢lan 22). Unutar ove odredbe nedostaje definicija $ta su to
»manji nedostaci rukopisa udzbenika, te je prostor ostavljen za fleksibilno tumacenje veliki.
Iako se ova materija kasnije precizira podzakonskim aktom, usled rizika koji postoje vazno je
odrediti makar minimalne standarde u definisanju ,,manjih nedostataka®
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Preporuka: zakonom definisati $ta su to ,manji nedostaci® koji mogu biti otklonjeni po
preporuci Komisije za ocenu rukopisa._

Sesta problemati¢na grupa odredbi odnosi se na sprecavanje sukoba interesa u postupku
odobravanja rukopisa udzbenika (¢lan 26). Naime, ovaj ¢lan propisuje dalice koje ucestvuje
u postupku davanja stru¢ne ocene, stru¢nog misljenja, odnosno ekspertskog misljenja, pre
pocetka rada potpisuje izjavu da nije autor udzbenika za osnovnu i srednju $kolu, da nije
zaposleno kod izdavac¢a udzbenika, angazovano ili poslovno povezano sa njim, ukljucujudéi
i druge oblike placene saradnje, da nije povezano sa odgovornim licem izdavaca, odnosno
da ne postoje drugi zakonom propisani uslovi za njeno izuzeée. Medutim, nije precizirano
koja se lica smatraju povezanima sa odgovornim licem izdavaca, niti je jasno navedeno
da tu spadaju i slucajevi kada se ova lica nalaze u porodi¢nom ili bilo kakvom srodnom
odnosu sa izdavac¢em ili autorom udzbenika. Nedovoljno je, takode, predvideti da se
jedino na osnovu izjava utvrduje da li postoji sukob interesa. Drugim re¢ima, nije utvrden
jasan mehanizam i procedura utvrdivanja sukoba interesa, odgovornosti u slu¢ajevima
sukoba interesa, kao i kakav je legitimitet odluka koje su donete u okolnostima postojanja
sukoba interesa.

U ovom delu da¢emo jedan od opisa nedorecenosti u oblasti upravljanja sukobom interesa
u proceduri izbora udzbenika. Na primer, u poslednjem stavu ¢lana 26. Zakona navedeno
je da ¢lan liste ocenjivaca dao netacnu izjavu, on se briSe sa te liste i ne moze ponovo biti
imenovan. Najpre, nije jasno ko i u kojoj proceduri utvrduje ,,neta¢nost izjave“ (Zakon
navodi da to ¢ini ,,ministar ali to je veoma uopS$teno i ni$ta ne znaci); dalje, sankcija
prema kojoj neko samo nece ponovo biti imenovan na Listu ocenjivaca nije adekvatna
povredijavnog interesa koja je nastala zbog sukoba interesa, odnosno neophodno je proces
dodatno uciniti otpornim na korupciju i odvratiti one koji mogu uéi u sukob interesa
time Sto bi se zakonom predvidela makar njihova prekrsajna odgovornost za davanje lazne
izjave. I na kraju, da li je odluka koju je ocenjiva¢ doneo, a naknadno se utvrdi da je bio
u sukobu interesa, legitimna ili se ona mora ponistiti i proces sprovesti iznova, kao §to bi
to bilo logi¢no i u krajnjem slucaju ,,pravedno? Zakon uopste ne tretira ovakve slucajeve,
iako oni u praksi mogu znac¢ajno narusiti legitimitet celog procesa.

Preporuka: propisati da sluc¢ajevi sukoba interesa obuhvataju i one u kojima se sva lica
koja ucestvuju u postupku odobravanja rukopisa udzbenika nalaze u porodi¢nom ili
bilo kakvom srodnom odnosu se sa izdavacem ili autorom udzbenika. Propisati jasne
mehanizme i proceduru kontrole utvrdivanja postojanja sukoba interesa, kao i statusa
odluka koje su donete u naknadno utvrdenim okolnostima sukoba interesa.
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Sedma problemati¢na grupa odredbi odnosi se na fazu izbora udzbenika koja se odvija
u $kolama (¢lan 33). Tako je teziSte procesa odobravanja i izbora udzbenika uglavnom
prebaceno na centralne institucije, postoji znacajan (i neophodan) prostor kod donosenja
konac¢ne odluke i u samim $kolama, zbog ¢ega je posebnu paznju potrebno obratiti na
rizike koji nastaju na tom nivou. Imajuéi u vidu veli¢inu trzista udzbenika u Srbiji'’
, ukupan broj gkola u Srbiji, kao i ogranicene kapacitete centralnih institucija da kroz
inspekcijski nadzor adekvatno i blagovremeno kontroliu sve $kole, neophodno je
zakonski, ali i kroz samu kontrolu primene zakona, dodatno suzbiti mogu¢nosti korupcije
kod izbora udzbenika koja postoji i u $kolama, a o kojoj se ¢esto, manje ili vi§e opravdano,
moze saznati iz medija.

Zakonom je predvideno da skola sa Liste udzbenika bira najmanje tri udzbenika za svaki
predmet u svakom razredu, koje rangira prema prioritetu u posebnom spisku, a koji je
sastavni deo odluke o izboru udzbenika, o ¢emu obavestava Savet roditelja. Odluku o
izboru udzbenika donosi nastavnicko vece na obrazlozen predlog stru¢nih veca za oblasti
predmeta, odnosno stru¢nih aktiva nastavnika razredne nastave. Jasni kriterijumi za
donosenje odluka u $kolama nisu propisani i nije lako rekonstruisati kako se ova procedura
zapravo odvija. Ostavljen je, dakle, veliki prostor za razli¢ito tumacenje ne samo zbog
nedostatka jasnih kriterijuma za donosenje odluke, ve¢ i zbog toga $to postupak izbora
udzbenika nije ¢ak ni povr$no ureden zakonom, niti je dovoljno transparentan.

Preporuka: propisati zakonom jasne kriterijume za donosenje odluke o izboru udzbenika
od strane $kola i urediti detaljno sam postupak izbora.

Iako su roditelji uc¢enika ti koji na kraju cele procedure pla¢aju kupovinu udzbenika,
trenutna zakonska resenja su takva da na minimum svode njihovu ulogu i ucesée u
procesu. Bez sumnje da su nastavnici ti koji imaju profesionalni kapacitet da donesu
odluku o udzbenicima koje ¢e ucenici koristiti, jacanje uloge Saveta roditelja moze biti
dobar korektivni i kontrolni faktor koji moze povecati i transparentnost procesa izbora
udzbenika u $kolama. Sadasnje resenje je takvo da $kole samo obavestavaju Savet roditelja
o tome koja su tri udzbenika na njihovoj listi, odnosno obavestavaju ih o odluci o izboru.
Ovakvo re$enje ne samo da nije jasno (na primer, na koji na¢in se Savet obavestava, da li
Savet ima mogu¢nost da na bilo koji na¢in reaguje na donetu odluku ili je on samo u ulozi
pasivnog primaoca obavestenja) ve¢ na minimum svodi ulogu i kontrolu roditelja, koji su
u celoj proceduri i te kako zainteresovana strana za konacan ishod.

17 Prema pojedinim analizama, koje su u obzir uzele proizvod broja u¢enika u §kolskoj 2016. godini i prose¢nu cenu
udZbenickog kompleta, trziste udzbenika u Srbiji i to samo za osnovnu $kolu je iznosilo ¢ak 49.2 miliona evra ili skoro $est
milijardi dinara http://www.danas.rs/danasrs/drustvo/udzbenici_skupi i pored usteda .55.html?news id=321255
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Preporuka: ojacati ulogu Saveta roditelja u procesu izbora udzbenika u $kolama, odnosno
omoguditi im najmanje pracenje postupka izbora udzbenika i mogucénost reagovanja u
slucajevima u kojima opravdano nisu zadovoljni ishodom izbora udzbenika.

Tako je zakonom zabranjeno da izdavaci daju poklone, donacije ili reprezentacije $kolama,
direktorima i nastavnicima, ova praksa i dalje postoji i nedovoljno se sankcionise, §to
mozda ukazuje i na potrebu drugacijeg definisanja ove zabrane ili njenog sankcionisanja.
Ta praksa pokazuje ne samo da je potrebno adekvatno reagovati na ono $to je zakonom
propisano, odnosno zabranjeno, ve¢ da je potrebno dodatno pojasniti sam Zakon, jer i
pored zabrane, izdavaci, ali i predstavnici skola i dalje pronalaze na¢ine da medusobnim
uticajima i dogovorima jedni drugima obezbede dodatnu zaradu i povlastice. Jedna od
afera o kojoj je javnost saznala ve¢ na kraju 2015. godine, odnosno godine u kojoj je i
usvojen zakon, pokazuje kolika je ,,inventivnost® svih onih koji imaju izuzetno veliki interes
ili da prodaju $to vise udzbenika ili da iskoriste svoju poziciju o odluce u korist jednog
ili drugog izdavaca, ostvarujuci time sopstvenu korist. Prema pisanju medija, pojedini
izdavaci su $kolama (odnosno nastavnom osoblju) davali tablet racunare na kori$¢enje, ali
ne kao poklon, ve¢ uz objasnjenje da Ce tableti biti kori$¢eni za evaluaciju i vrednovanje
kvaliteta udzbenika, a §to je inace zakonska obaveza izdavaca (¢lan 36). Istovremeno, oni
su sa Skolama potpisivali ugovore na period od dve godine, u kom su se $kole obavezivale
da u tom periodu neée menjati udzbenike tog izdavaca - a kako je i to zakonski prekrsaj,
izdavaci su se dosetili da tu dvogodi$nju obavezu predstave ne kao obavezu $kola prema
njima, ve¢ kao obavezu prema provajderu interneta koji je bio uklju¢en u koris¢enje tablet
rac¢unara’®! Tako je ovde re¢ o ociglednom krsenju ,,duha zakona®, prema onome §to u
njemu pise zaista nije bilo lako dokazati bilo kakav prekrsaj.

Preporuka: redefinisati zakonsku odredbu o zabrani poklona, donacija i reprezentacije,
kao i pojasniti odredbu koja se odnosi na nacin pracenja kvaliteta udzbenika od strane
izdavaca, a za koju je praksa pokazala da se moze zloupotrebiti kao osnov za davanje
odredene vrste donacije ili poklona $kolama.

Osim toga, nadlezno Ministarstvo mora znatno aktivnije da se ukljuci u proces nadzora
nad sprovodenje zakona, narocito u slu¢ajevima u kojima se otkrije njegovo krsenje. Na
primer, u ovom slucaju iz 2015. godine, osim naloga da se poniste nezakoniti ugovori
izmedu izdavaca i $kola, nije poznato da je bilo ko odgovarao za kr$enje zakona, iako bi i
to bila dobra reakcija za odvracanje od buducih sli¢nih pokusaja da se zakon izigra.

18 http://www.blic.rs/vesti/drustvo/udzbenicka-mafija-izdavaci-podmicuju-skole/nb10wz8
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ZAKLJUCAK

Kontrolisana i u javnom interesu sprovedena liberalizacija trzista udzbenika nema
opravdanu alternativu, jer ta liberalizacija u okolnostima u kojima se drzava povlaci iz ove
oblasti zaista moze dovesti i do povecanja kvaliteta udzbenika i do smanjivanja njihove
cene. Medutim, uloga i uticaj drzave na ovom trzi$tu mora biti mnogo veci u odnosu na
neka druga trzi$ta i to kako zbog kvaliteta udzbenika i budu¢nosti generacija koje ¢e se
iz njih obrazovati i vaspitavati, ve¢ i zbog smanjenja potencijalne korupcije koja postoji
u ovoj oblasti, kao $to je to i ova analiza pokazala. U smanjenju koruptivnih rizika nema
jednom i zauvek datih kona¢nih resenja. Na primer, neka ranija zakonska reSenja davala
su znatno veca ovla$¢enja $kolama, uz opravdanje da se potrebe ucenika i mogucnosti
roditelja najbolje prepoznaju na onom nivou na kom se obrazovni proces i sprovodi.
To je dovelo do raznih nedozvoljenih uticaja izdavaca na $kole i velike korupcije na toj
relaciji, zbog ¢eka je klatno nadleznosti i odgovornosti poslednjim zakonskim reSenjima
pomereno na centralne institucije. Medutim, ni one ni njihovi predstavnici nisu imuni na
razlic¢ite koruptivne uticaje, koji su samo drugacije prirode od onih koji postoje na relaciji
izdavaci - gkole. Zbog toga, u ovakvom sistemu neophodno je uvesti razne kontrolne
i korektivne faktore na centralnom nivou vlasti, uz ostavljanje neophodnog stepena
slobode i samim $kolama, koje ne mogu biti trajno uklonjene iz ovog procesa niti im se
izbor udzbenika moze samo ,oktroisati“. Dalje, vazno je ojacati ulogu roditelja, ali uz
pravljenje balansa izmedu razumljivog interesa roditelja da udzbenik plate $to manje i
potrebe da udzbenici budu najviseg kvaliteta u datim okolnostima. I tako dalje - ovo su
samo neki od primera i opisa situacija u kom je trazenje optimalnog resenja u ovoj oblasti
stalan proces u kom ¢e se neko uvek osetiti ostecenim. A da bi se ovaj proces uspesno i
objektivno vodio, neophodno je uspostaviti adekvatno pracenje i analizu i propisa i prakse
i adekvatno reagovati kada god se ispostavi da neka resenja ili nisu dobra po sebi ili da
proizvode koruptivnu praksu u bilo kojoj fazi procesa. Zbog toga se ne treba odricati
mogu¢nosti da se zakonska re$enja u ovoj oblasti menjaju i unapreduju znatno ¢e$ée nego
u nekim drugim oblastima._
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