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Sazetak

U okviru studije su razvijeni modeli optimizacije mreZe osnovnih
Skola u Srbiji. Navedenih 5 modela predstavlja moguce oblike
prilagodavanja mreZe osnovnih skola demografskim trendovima i mi-
gracionim kretanjima. Studija obuhvata nekoliko celina: predstavlja-
nje postojeceg stanja na nivou Srbije, analizu sistema finansiranja
osnovnog obrazovanja, analizu relevantnih pravnih akata kojima se
reguliSe mreZa osnovnih $kola, definisanje modela optimizacije i
analizu konkretne mreZe osnovnih $kola u pojedinim lokalnim samo-
upravama. Zaklju¢na razmatranja obuhvataju i preporuke za nosioce
obrazovnih politika 0 moguéim nacinima sprovodenja optimizacije
mreZe osnovnih Skola u narednom periodu.

1. Relevantnost razmatranja mreze osnovnih skola i
veliCine odeljenja u osnovnom obrazovanju u Srbiji

Smanjenje broja i starenje stanovniStva u Srbiji u poslednjim de-
cenijama predstavljaju opsSte poznate Cinjenice. Ovi negativni demo-
grafski trendovi, nastali usled smanjenja stope prirodnog prirastaja i
povecéanog iseljavanja u inostranstvo, predstavljaju izazov za drzavu i
javne politike koje se u njoj osmisljavaju i sprovode. Logi¢an odgovor
na ovaj izazov prevashodno podrazumeva reorganizaciju postojeéih
ljudskih i finansijskih resursa unutar javnog sektora kako bi usluge
koje razli¢iti podsistemi javnog sektora pruzaju gradanima na najbolji
nacin odgovarale novoj demografskoj slici drustva. Iz ovoga proizilazi
da bi drZava koja prati demografske i drustvene trendove na makro
nivou morala intenzivno razvijati sisteme za potporu radno aktivnoj i
starijoj populaciji kako bi sto duZe ostala produktivnija i zdravija, a u
isto vreme prilagoditi kapacitete sektora kao $to je osnovno obrazova-
nje novoj realnosti.

Nova realnost za obrazovanje u Srbiji jeste konstantno smanjenje
broja ucenika iz godinu u godinu Sto se drasti¢no razlikuje od pe-
rioda naglog demografskog rasta, industrijalizacije i obrazovne re-
volucije, karakteristicnog za decenije nakon zavSetka Drugog svet-
skog rata u kojima je opravdano razvijana postoje¢a mreza Skola u
Srbiji. Kako je osnovna svrha obrazovnog sistema Skolovanje dece,
a ne zaposljavanje nastavnika, logi¢no je postaviti pitanje zasto broj
zaposlenih u sistemu obrazovanja ne prati broj u¢enika i ne sledi nji-
hove potrebe? Drugim re€ima zasto je javni sektor, a sa njim i sistem
obrazovanja u osnovi nefunkcionalan?
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lako se funkcionalno prilagodavanje javnog sektora promenama i
potrebama drustva i privrede namece kao logi¢an smer promena,
vrlo Cesto se deSava suprotno tj. da se drustvo i privreda mora-
ju prilagoditi i razumeti inertnost javnog sektora i vrlo spor i ne-
linearan proces promena unutar javnog sektora. Promene u sistemu
obrazovanja, kao podsistemu javnog sektora, treba stoga vise gledati
kroz prizmu mogucnosti koje su ogranicene postojecom praksom
u donosenju i sprovodenju javnih politika (npr. preteranom osla-
njanju na zakonodavstvo i izri¢it mandat kao instrument javnih poli-
tika) ili pak politickom konstelacijom klju¢nih aktera. Svakako da je u
dosadasnjoj praksi manje zastupljen funkionalni odgovor na spoljno
uslovljene nuznosti, narocito ako se radi o drustvenim problemima
Cije reSavanje zahteva dugorocno stratesko planiranje.

Problem neefikasnosti postojeéeg sistema obrazovanja u Srbiji, koji
se ogleda u sporom prilagodavanju mreze Skola i ogranizacije nastave
novoj demografskoj realnosti, svakako nije jedini problem obrazova-
njauSrbiji,aninjegovoneresavanjenekostanajviSsedrustvo.Obrazova-
nje u Srbiji na svim nivoima, ukljucujuéi i osnovno obrazovanje,
ima pre svega problem sa kvalitetom i relevantnos$¢u. Rezultati
medunarodnih uporednih istrazivanja postignuéa ucenika (PISA,
TIMSS) govore o zaostatku ucenika u Srbiji u odnosu na vrnjake iz ve-
like veéine zemalja Evrope i sveta, ali i o vrlo velikom broju ucenika sa
jako niskim postignuc¢ima koji se mogu kategorisati kao funkcionalno
nepismeni (Baucal & Pavlovi¢-Babi¢, 2010). Pored problema kvalite-
ta, vaZzan izazov obrazovnih politika u narednom periodu predsta-
vlja povecanja obuhvata i smanjenje osipanja u¢enika unutar siste-
ma osnovnog obrazovanja — narocito dece iz socijalno ugroZenih
drustvenih grupa. NereSavanje upravo ovih problema nosi sa sobom
dugorocan ekonomski rizik koji tiho stvara nekonkurentnu i neobrazo-
vanu radnu snagu zavisnu o oskudnim mehanizmima socijalne zastite
i pomodi, ali donosi i sve veéu druStvenu marginalizaciju pojedinih
grupa i njene dokazane pratioce: siromastvo, kriminal i kratak Zivotni
vek. ReSavanje problema kvaliteta obrazovanja, povecanje njegovog
obuhvata i smanjenje osipanja je skupo jer zahteva velika ulaganja
u kvalitetan i stru¢an nastavni kadar, ulaganja u savremenu $kolsku
opremuiobjekte, kaoidodatne uslugeiobrazovnu podrsku za uc¢enike
iz marginalizovanih grupa ili za posebno nadarene ucenike. Srbija ne
zaostaje znacajno u odnosu na prosek Evropske Unije i susedstvo u
ulaganju u osnovno i srednje obrazovanje kada se ono posmatra kao
procenat bruto domaceg proizvoda u periodu pre pocetka krize (3,11
% u Srbiji 2007. naspram EU proseka od 3,37% u 2007. godini). Ova
Cinjenica zabrinjava, jer i pored znacajnih javnih ulaganja u obrazova-
nje, minimum kvaliteta obrazovanja meren postignu¢ima vecine
ucenika izostaje, Sto dovodi u pitanje opravdanost izdvajanja ovolike
visine sredstava poreskih obveznika u obrazovanje. Pri tome narocito
zabrinjava Cinjenica da su najveca javna ulaganja (sredstva iz budZeta
Republike) u osnovno obrazovanje usmerena gotovo isklju¢ivo na
pokrivanje izdataka za licna primanja zaposlenih u Skolama, dok za
razvojne programe usmerene na poboljSanje kvaliteta obrazovanja
gotovo da i nema budzetskih izdvajanja.



Zasto se onda govori o neracionalnoj mrezi skola i premalim odeljenji-
ma i zasto je to u ovom trenutku bitno? Odgovor svakako lezZi u
ekonomskoj krizi u Srbiji koja je razgolila neefikasnost postojeceg
modela organizacije kao i ekonomsku neodrZivost postojeceg javnog
sektora kome pripada i obrazovanje. Ukoliko se Stednja i smanjenje
broja zaposlenih u javhom sektoru postavlja kao imperativ, pitanje je
kako sprovesti racionalizaciju sistema obrazovanja, a da to ne naskodi
kvalitetu i dostupnosti obrazovanja? Racionalizacija, Ciji je iskljucivi
cilj povecanje efikasnosti obrazovnog sistema, je kontraproduktivna
ako nije prac¢ena realokacijom sredstava u svrhe povecanja kvaliteta
i obuhvata obrazovanja.

Studija obuhvata nekoliko celina: a) predstavljanje postojeceg stanja
na nivou Srbije, b) analizu sistema finansiranja osnovnog obrazova-
nja, ¢) analizu relevantnih pravnih akata kojima se reguliSe mreza
osnovnih skola, d) definisanje modela optimizacije i ) analizu konkre-
tne mreZe osnovnih Skola u pojedinim lokalnim samoupravama.

Fokus istraZivanja u studiji su centralne Skole u gradskim sredinama
na koje se odnosila Uredba o mrezi osnovnih $kola iz 2010. godine
Cije odredbe nisu sprovedene u praksi.



2. Postojece stanje — Razmere problema i trendovi

Sledeci grafikon pokazuje konstantan i ujednacen pad broja ucenika u
osnovnom obrazovanju u periodu od Skolske godine 2000/01 kada je
osnovne Skole u Srbiji pohadalo 711.954 ucenica i u¢enika, da bi 13 go-
dina kasnije taj broj bio gotovo za 150 hiljada u€enika maniji tj. ukupan
broj u€enica i ucenika je bio 565.199. Trend smanjenja broja ucenika
nije bio pracen odgovaraju¢im prilagodavanjem broja Skolskih obje-
kata jer je ukupan broj Skolskih objekata smanjen sa 3607 u Skolskoj
2000/1 godini na 3455 skolskih objekata u skolskoj 2012/3 godini®.
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Grafikon 1: Broj ucenika i odeljenja u redovnim osnovnim $kolama u periodu
2000/01 do 2012/13. Izvor podataka: Republi¢ki zavod za statistiku.

U julu 2009., Ministarstvo prosvete je donelo Stru¢no uputstvo (Mini-
starstvo prosvete, 2009, 2010) kojim su po prvi put u sistem finansira-
nja uvedeni kriterijumi za odredivanje minimalnog broja uéenika po
odeljenju. Uputstvo se prevashodno odnosilo na formiranje odelje-
nja u osnovnim Skolama u prvom i petom razredu. Osnovno pravilo
u uputstvu je uslov formiranja dva odeljenja u okviru iste skole. Dva
odeljenja mogu biti formirana ako je u isti razred upisano vise od 34
ucenika. Uslov za formiranje tri odeljenja odredenog razreda je posto-
janje najmanje 23 ucenika u svakom od odeljenja, a za formiranje
Cetiri ili viSe odeljenja uslov je postojanje najmanje 25 ucenika u
odeljenju. Sprovodenje navedenih odredbi je imalo pozitivan uticaj
na efikasnost osnovnog obrazovanja sto se vidi na Grafikonu 2.

3 |zvor: Republicki zavod za statistiku (RZS), dostupno na: http://webrzs.stat.gov.rs/WebSite/Public/ReportRe-
sultView.aspx?rptKey=indld%3d110201IND01%2629%3d2000%2f01%2c2012%2f13%26102%3dRS%26sArea
1d%3d110201%26dType%3dName%26IType%3dSerbianCyrillic. Prema metodologiji RZS-a Skolom se smatra
svaka institucija u kojoj se nastava izvodi po odobrenom nastavnom programu, bez obzira da li je re¢ o samo-
stalnoj skoli ili podruénom (izdvojenom) odeljenju osnovne $kole. Broj samostalnih, centralnih osnovnih Skola
je prema nepotvrdenim informacijama oko 1700, a zvani¢ni podaci trenutno nisu dostupni na sajtu Ministar-

stva prosvete jer je sadrzaj registra ustanova u pripremi.



Sledstveno tome efekat smanjenja broja odeljenja je poveéanje bro-
ja uc€enika po odeljenju Sto je prikazano na Grafikonu 2. Najmanji
efekat optimizacije veli¢ine odeljenja je vidljiv u Vojvodini sto se
moze objasniti pravilima o formiranju odeljenja na manjinskim jezici-
ma kojima se obezbeduje formiranje odeljenja koja imaju i manje od
15 ucenika u slucaju postojanja saglasnosti nadleznog organa (¢lan 5.
Zakona o osnovnoj skoli)*.
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Grafikon 2. Prosecna velic¢ina odeljenja

4Sli¢ne odredbe sadrzi i novi Zakon o osnovnoj skoli (¢lan 12.) usvojen 2013. godine.



3. Sistem finansiranja osnovnog obrazovanja u Srbiji

Sistem finansiranja osnovnih $kola je uspostavljen donosenjem Zako-
na o osnovnoj Skoli i usvajanjem Pravilnika o merilima za utvrdivanje
cene usluga u osnovnoj skoli.

Sistem finansiranja osnovnih $kola je u potpunosti baziran na ula-
znim kriterijumima — broju odeljenja. Na osnovu broja odeljenja
se utvrduje broj nastavnog i nenastavnog osoblja, dok se na osno-
vu razli¢itih parametara utvrduju pravila finansiranja materijalnih
troSkova. Prema teorijskoj podeli, mogudée je identifikovati 4 metoda
finansiranja obrazovanja (Ross, Levacic 1999):

1. istorijsko finansiranje ili inkrementalizam — skola dobija sred-
stva za tekucu godinu koja su modifikovana u odnosu na pret-
hodnu sSkolsku godinu za nekoliko procentnih poena

2. nadmetanje — Skola dostavlja zahtev za finansiranje na osno-
vu poznatih kriterijuma i dobija sredstva na osnovu procene
agencije za finansiranje o stepenu u kome trazena sredstva
odgovaraju postavljenim kriterijumima

3. diskreciono finansiranje — Skola dobija sredstva na osnovu
misljenja i sudova predstavnika agencije za finansiranje

4. finansiranje na osnovu formule prema kome se sredstva
transferuju skoli na osnovu potreba pojedina¢nog ucenika u
pojedinaénoj skoli

Sistem finansiranja osnovnog obrazovanja u Srbiji bi se mogao
podvesti pod prvu grupu — istorijsko finansiranje ili inkrementali-
zam zato Sto se nivo sredstava koji dobijaju Skole ne menja u veéoj
meri izmedu prethodne i tekuée godine. Postojedi sistem u svakom
slucaju ima prednosti u odnosu na sistem diskrecione raspodele
sredstava jer je zasnovan na pravilima, a ne na proceni nadleznog
drzavnog organa. Ako se pak dati sistem uporeduje sa mehani-
zmom koji se viSe zasniva na metodu nadmetanja za sredstva,
mogu se istaéi prednosti i nedostaci istorijskog metoda. Istorijski
metod obezbeduje stabilnost u funkcionisanju Skole i finansiranje
prema pravilima. Medutim, sa druge strane, mali opseg promena
nivoa raspolozivih sredstava mozZe imati i negativne efekte jer Skole
nisu motivisane da unapreduju svoj rad i ispunjavaju postavljene
kriterijume, Sto je osnova metoda nadmetanja. Istorijski metod
ne uzima u dovoljnoj meri u obzir specificne potrebe ucenika (npr.
inkluzija ugrozenih grupa, nastava na manjinskim jezicima) ili Skola
u odredenim delovima zemlje (npr. manje razvijena podrucja, ru-
ralne oblasti u planinskim krajevima) i nije dovoljno elasti¢an za
promene koje se dogadaju u obrazovnom procesu.



3.1. PoloZaj mreze osnovnih skola u sistemu finansiranja

Ukupan nivo javnih rashoda za obrazovanje se utvrduje na osnovu
sledecih ulaznih varijabli:

a) mreZa osnovnih skola
b) broj odeljenja
c) norma ¢asova nastavnika i nastavni plan i program?®

Mreza osnovnih $kola na teritoriji jedinice lokalne samouprave ima
presudan uticaj na alokaciju sredstava. Naime, mreZa osnovnih $kola
predstavlja skup centralnih osnovnih Skola sa statusom pravnog lica i
izdvojenih odeljenja®, izdvojenih skolskih objekata u kojima se odvija
nastavni proces. Postojanje centralne Skole sa sobom povlaci i admi-
nistrativni aparat Skole (direktora, pomocnika direktora, pravno-
finansijske sluzbe, pedagoda, psihologa i dr.) koji direktno ne utice
na kvalitet i odvijanje nastavnog procesa. Samim tim, odrZavanje
centralne sSkole je opravdano u slucaju postojanja znacajnog broja
ucenika. U suprotnom, postoje razlozi za gaSenje centralne skole koja
bi posledi¢no postala izdvojeno odeljenje neke druge, veée centralne
Skole. Stoga je ukidanje centralne Skole prevashodno povezano sa
smanjenjem nenastavnog osoblja, dok je smanjenje broja nastavnog
osoblja moguce ako je ukidanje centralne Skole praceno prebaciva-
njem ucenika iz postojeé¢eg u drugi Skolski objekat, u kome se nalazi
veca centralna sSkola kojoj je ugasena skola pripojena. Zakon o osno-
vama sistema obrazovanja i vaspitanja u ¢lanu 36. propisuje da:
Ucenici skole koja se ukida imaju pravo da zavrse zapoceto obrazova-
nje u drugoj skoli koju odredi Ministarstvo.

U slucaju pripajanja ugasSene Skole dolazi do spajanja odeljenja istog
razreda. Samim tim, broj novoformiranih odeljenja je manji od pret-
hodnog broja koji je postojao u dve Skole. Spajanje odeljenja utice i
na smanjenje broja nastavnog osoblja i dodatnog smanjenja rashoda.
Dakle, uticajem na jednu varijablu — mreZa $kola, u narednom koraku
se utice i na drugu ulaznu varijablu — broj odeljenja.

3. 2. Pravila o mreZi osnovnih skola

Kriterijumi o mreZi osnovnih Skola su po pravilu propisani podzakonskim
aktima. Ovo pravilo je potvrdeno i donoSenjem Strategije razvoja obra-
zovanja do 2020. godine’ i novog Zakona o osnovnoj skoli 2013. godine u
kome se u ¢lanu 15. istice da “mreza javnih Skola treba da bude racionalna
i da obezbeduje ostvarivanje jednakog prava na dostupnost obrazova-
nja i vaspitanja svim ucenicima na odredenom podrucju”.

5 QOve varijable su definisane Zakonom i detaljnim nastavnim planovima i programima i nece biti
predmet analize zbog nepostojanja veza sa mrezom osnovnih skola.

& Dati termin veoma Cesto dovodi do pogresnog razumevanja pojma i uloge izdvojenog odeljenja
(objekta). U okviru izdvojenog objekta, koji pripada centralnoj skoli, nastavni proces moze pohadati
jedno ili vise odeljenja. U stranoj stru¢noj literaturi se najcesce koristi termin satelitska skola koji na
mnogo bolji nacin odslikava poloZaj izdvojenih Skolskih objekata.

7 Strategija po samoj prirodi ne ulazi u pojedinosti ve¢ definise okvir i smernice za vodenje obrazovnih politika



Definisanje kriterijuma o mrezi osnovnih Skola u Srbiji je proslo kroz
trifaze: a) odredbe Pravilnika o merilima za utvrdivanje cene usluga
u osnovnoj Skoli (“SI. glasnik RS”, br. 42/93), b) Odluka Vlade Srbi-
je iz 2004 i c) Uredba Vlade Srbije iz 2010. godine. U proteklih 20
godina je promenjen pogled na mreZu Skola i postojanje centralne
Skole se viSe ne vezuje za broj odeljenja (Uredba, 2010). Odluka
Vlade iz 2004. godine je predstavljala samo formalni medukorak u
transformaciji pogleda na odrzavanje statusa centralne skole. U Od-
luci su pobrojani razli¢iti elementi koje treba uzeti u obzir prilikom
definisanja mreZe obrazovnih skola i konstatovano je da primenom
organizaciono-didakti¢ckog kriterijuma optimalan broj ucenika po
Skoli treba da bude od 600 do 800. Data odredba nema pravnu
snagu i ima usmeravajucdi karakter kao i drugi pobrojani kriterijumi,
koji se u znacajnoj meri podudaraju sa Uredbom iz 2010. godine.
Dakle, Odluka nije stvorila pravne preduslove za optimizaciju mreze
osnovnih skola.

Zajednicko obelezje Pravilnika iz 1993. godine, Odluke iz 2004. go-
dine i Uredbe iz 2010. godine je da nisu postovani niti sprovedeni u
praksi. Pravilnik iz 1993. godine je propisivao minimalne kriterijume
potrebne za postojanje centralne Skole kao pravnog lica (¢lan 15.):

Redovna® osnovna skola se organizuje sa najmanje 24, odnosno 32
odeljenja ucenika od I do VIII razreda.

Redovna skola se organizuje za 24 odeljenja kad u svom sastavu
ima vise od 1/3 fizicki izdvojenih odeljenja, na udaljenosti vecoj od
2 kilometra.

Redovna skola organizuje se sa najmanje 32 odeljenja:

1) kad u svom sastavu nema izdvojenih odeljenja;

2) kad ima izdvojenih odeljenja, a taj broj nije veci od 1/3 i nisu
udaljena vise od 2 kilometra od sedista skole;

3) kad ima vise od 1/3 izdvojenih odeljenja, ali je njihova udaljenost
od sedista Skole manja od 2 kilometra.

lzuzetno, skola se moZe organizovati sa manje od 24 odeljenja, i to: na
prigranicnom i planinskom podrucju kada zbog malog broja ucenika, ne-
postojanja putne mreZe (kojom se mogu kretati putnicka vozila na moto-
rni pogon) i velike udaljenosti izmedu naselja nije moguce na racionalan
i ekonomican nacin organizovati Skolu sa najmanje 24 odeljenja.

Odredbe Pravilnika su veoma jasne i propisuju u kojim slu¢ajevima
bi centralne skole u kojima se broj odeljenja smanji ispod 32 ili 24
izgubile status pravnog lica. Medutim, gubitak statusa centralne
Skole je izostao.

10

8 Pravilnik pravi razliku izmedu redovnih osnovnih $kola i Skola za ucenike sa dodatnim potrebama,

muzicke i baletske Skole za koje su propisani drugaciji kriterijumi



Uredba iz 2010. godine je uvela 15 kriterijuma (Sto je znacajno vise od 7
kriterijuma propisanih Odlukom iz 2004. godine), ali sustinski pomak ne
predstavlja kvantitativno povecanje broja kriterijuma ve¢ uvodenje preci-
znih kriterijuma na osnovu kojih lokalne samouprave treba da donesu
novi Akt o mreZi osnovnih skola. U pitanju su kriterijumi 4., 6., 9. i 10.:

1) jednako pravo i dostupnost obrazovanja i vaspitanja svoj deci
i ucenicima, bez diskriminacije i segregacije, u demokratski
uredenoj i socijalno odgovornoj osnovnoj $koli u kojoj je osigura-
no puno postovanje prava deteta i uenika na obrazovanje i vaspi-
tanje;

2) potpuni obuhvat dece i u¢enika odgovarajuceg uzrasta za sticanje
osnovnog obrazovanja i vaspitanja koje traje osam godina i ostva-
ruje se u dva obrazovna ciklusa;

3) racionalnost mreze ( potrebe za obavljanjem delatnosti osnovnog
obrazovanja i vaspitanja zadovoljavaju se na najoptimalniji nacin);

4) najmanje jedna osnovna Skola u svakoj jedinici lokalne samouprave;

5) u svom sedisStu i van sedista u izdvojenom odeljenju, odnosno u
drugom objektu, u okviru jednog ili dva ciklusa, delatnost ostva-
ruje odredena osnovna Skola u koju se upisuju deca i ucenici sa
podrucja koje je definisala jedinica lokalne samouprave;

6) statusni (osnovna Skola osniva se kao posebna ustanova ako ima
400 ucenika ili manje od 400 ucenika, a na udaljenosti manjoj od
dva kilometra ne postoji druga Skola);

7) organizacioni(celishodno formiranje odeljenjaisprovodenje propi-
sanog nacina finansiranja u osnovnim Skolama);

8) demografski (ukupan broj stanovnika, broj i uzrast dece i u¢enika
na odredenom podrucju);

9) razvojni plan mreZe na osnovu trenda prirodnog prirastaja dece i
ucenika i migracionih kretanja u jedinici lokalne samouprave, za
period od cetiri i osam godina;

10) odgovarajuci elaborat jedinice lokalne samouprave koji sadrzi broj
dece rodene 2004. godine, pa nadalje i srednjorocni plan optimi-
zacije mreze osnovnih Skola, u narednih cetiri do osam godina;

11) geografski (specificnost i velicina terena, veli¢ina naselja,
medusobna udaljenost i saobracajna povezanost naseljenih mes-
ta, kao i specificnost brdsko-planinskih i prigrani¢nih podrucja);

12) ekonomski (nivo ekonomskog razvoja i specificnost jedinice loka-
Ine samouprave koja ima status nedovoljno razvijene);

13) kulturni (uvazavanje specifi¢nosti lokalne tradicije, nacionalno
mesovitih podrucja i podrucja naseljenih nacionalnim manjina-
ma i nivoa razvijenosti ustanova kulture);

14) ekoloski (uvazavanje relevantnih ekoloskih principa u obavljanju
delatnosti osnovnog obrazovanja i vaspitanja);

15) efikasnost i efektivnost (postizanje obrazovno-vaspitnih ciljeva,
uz optimalno koriséenje raspolozivih resursa).

Oznaceni kriterijumi su omogudili sprovodenje optimizacije mreze
osnovnih Skola bez negativnog uticaja na pravednost i dostupnost
obrazovanja. Uredba nije propisivala minimalan broj ucenika po
izdvojenim odeljenjima niti pravila za gasenje seoskih Skola. Nasuprot
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tome, pravila su bila usmerena ka najneracionalnijim osnovnim
Skolama u Srbiji — malim gradskim Skolama. Naime, kriterijumi
su bili usmereni prema neracionalnim mreZzama u gradovima —
centralne skole koje imaju manje od 400 ucenika, pri ¢emu u njihovoj
neposrednoj blizini (radijusu manjem od 2 km) postoji jo$ jedna
centralna Skola. Primenom ovog kriterijuma bi se ukinuo status
pravnog lica neracionalnim, malim centralnim Skolama u urbanim
sredinama. Vazno je napomenuti da se primenom ovog kriterijuma
ne ugrozava dostupnost osnovnog obrazovanja zbog blizine druge,
vece centralne Skole koja bi primila uc€enike ili bi upravljala skolskim
objektom ugasene centralne Skole. Ukidanje male centralne Skole
moze da dovede do dva potencijalna efekta:

a) nastavni proces nastavlja da se odvija u objektima ugasene cen-
tralne Skole — efekat je smanjenje broja nenastavnog osoblja.
b) svi u€enici iz ugasene Skole prelaze u vecu centralnu skolu u ko-
joj dolazi do spajanja odeljenja istog razreda Sto za efekat ima

smanjenje broja nastavnog osoblja.

U ovom slucaju objekti ugasene centralne Skole mogu biti upotrebljeni
za druge potrebe obrazovnog sistema ili neke druge javne sluzbe. U
pojedinim lokalnim samoupravama je vidljiv nedostatak prostora za
srednje obrazovanje (npr. Kikinda), dok odredeni broj osnovnih skola
ima viSak prostora. U Kikindi nije doslo do optimizacije mreZe osnovnih
Skola pa ¢e na kraju ucenici koji su ,uzivali“ u prostranim osnovnim
Skolama za nekoliko godina biti suoceni sa neadekvatnim uslovima u
srednjem obrazovanju. U slu¢aju Beograda i Novog Sada vidljiv je pro-
blem nedovoljnog prostora za predskolsko obrazovanje pa su se i pored
polupraznih osnovnih Skola gradili vrtiéi. Istovremeno je usled priliva
stanovnistva bilo neophodno graditi nove skole u pojedinim delovima
gradova ili prigradskim naseljima. Stoga se moZe zakljuciti da je obra-
zovni sistem elasti¢an samo onda kada ga je potrebno povecati, ali da
promene izostaju u slu¢ajevima kada je neophodno ukinuti odredene
ustanove i promeniti namenu objekata.

Problem postaje jo$ dublji ako se obrazovni sistem sagledava inte-
gralno, a ne parcijalno. Pojedini fakulteti Univerziteta u Beogradu
decenijama imaju problem manjka prostora, dok se u neposrednoj
blizini nalaze poluprazne osnovne $kole sa viskom prostora. Moguce
je pronaci razli¢ita objasnjenja za pobrojane nelogicnosti, ali je svaka-
ko najvaZzniji argument sistemskog karaktera: o mreZi osnovnih Skola
odlucuje lokalna samouprava, dok mrezu srednjih skola usvaja Vlada
Srbije koja odlucuje i o statusu fakulteta ciji je osniva¢ drzava. Nave-
deni argumenti su jasni primeri da postojec¢a podela nadleZnosti nije
odgovarajuca niti je usmerena prema potrebama ucenika, studenata
i lokalne zajednice.

Uredba svakoj jedinici lokalne samouprave garantuje postojanje naj-
manje jedne centralne skole $to je veoma znacajno za male, slabo
naseljene lokalne samouprave poput Crne Trave ili druge lokalne
samouprave u isto¢noj i juznoj Srbiji. Na kraju, kriterijumi 9. i 10.
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propisuju obavezu praéenja demografskih trendova i migracionih kre-
tanja priusvajanju Akta, ¢ime se obezbeduje uskladivanje mreZe osno-
vnih Skola sa buduéim obrazovnim potrebama na teritoriji jedinice
lokalne samouprave. Upravo su demografski trendovi i migraciona
kretanja kljucni za upravljanje mreZzom osnovnih $kola i planiranje
odluka o statusnim promenama i nameni objekata u kojima se odvija

nastavni proces.

U tabeli 1. su prikazani svi gubici koji za drzavu i lokalne samouprave
nastaju zbog odrzavanja postoje¢e mreZze osnovnih skola.

Tabela 1. - Gubici koji nastaju usled neracionalne mreZe osnovnih skola

Vrsta gubitka

Ko snosi posledice?

Visak nastavnog i nenastavnog
osoblja

BudzZet Republike

Odrzavanje neracionalnog Skolskog
objekta

Lokalna samouprava

a) pla¢a komunalne troskove i odrzavanje objekata

b) ne dolazi do generisanja prihoda po osnovu poreza
na imovinu i prihoda koji bi mogli biti generisani usled

promene namene objekata

Prikazani gubici u javnim finansijama predstavljaju viSe nego dovoljan
razlog za sprovodenje mera optimizacije mreZze osnovnih skola.
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4. Modeli optimizacije

Sagledavajuci opisane probleme mozemo definisati sledec¢e modele
optimizacije mreZe osnovnih Skola kojima bi se pozitivho delovalo na
budZet Republike i budZete lokalnih samouprava:

1. Potpuniprestanakrada—ukidanje, pripajanjeiprenamenaobje-
kata koje je koristila mala centralna Skola.

2. Postepeniprestanakrada—prestanak upisivanja narednih gene-
racija ¢ime se ogranicava rad male centralne Skole na nekoliko
godina.

3. Delimicni prestanak rada — ukidanje statusa pravnog lica i pripa-
janje male centralne Skole drugoj, vecoj centralnoj Skoli uz nasta-
vak odrzavanja nastavnog procesa u objektima ugasene Skole.

4. Grupisanje odredenih nenastavnih delatnosti na nivou loka-
Ine samouprave — u Backoj Topoli uspesno funkcionise model
tzv. Zdruzene skole® u kojoj se odvijaju svi administrativno-
finansijski poslovi za sve osnovne Skole sa teritorije lokalne
samouprave. Na taj nacin se ostvaruju ustede i za republicki
budzet i za lokalni budzet.

5. Ugovaranje — odredene nenastavne delatnosti (CiSéenje Skolskih
objekata, administrativno-finansijski poslovi i dr.) se mogu preneti
na privatni sektor ugovaranjem medusobnih prava i obaveza pri
¢emu se smanjuje ukupan broj zaposlenih u Skolama.

Nije mogucée pronadi jedistven model za sve lokalne samouprave
u Srbiji ve¢ je potrebno da svaka lokalna samouprava sagleda
specificnosti i opredeli se za model koji im najvise odgovara. Stoga
se moze istaéi da je opredeljenje da se optimizacija vrsi na lokalnom
nivou dobar pristup, ali je neophodno da centralni nivo u narednom
periodu razvije mehanizme usmeravanjaikontrole ispunjavanja usvo-
jenih pravila na lokalnom nivou. Centralni nivo bi mogao da usvoji
odredene preporuke i organizuje stru¢ne radionice koje bi usmerile i
pomogle implementaciju, ali i da propiSe efektivne mehanizme kon-
trole kojima se obezbeduje primena optimizovane mreze osnovnih
Skola u praksi.

8 Pun naziv: Strucna sluZba osnovnih 3kola ,Zdruzena $kola”
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5. Optimizacija Skolske mreze u gradskim sredinama

Predmet analize u ovom delu studije je optimizacija mreze osnovnih
Skola u gradskim sredinama. Medutim, neophodno je u kratkim crta-
ma pomenuti i pitanje mreze Skola u seoskim sredinama. Gasenje
seoskih Skola u razudenim opstinama u Srbiji kao i redukcija broja
izdvojenih odeljenja nije opravdana. Sa jedne strane, u tzv. kombino-
vanim odeljenjima u kojima nastavu izvodi jedna uditeljica za decu
viSe razliCitih razreda®® predstavlja vid nastave Cije izvodenje kosta
znacajno manje u odnosu na nastavu sa ucenicima razdvojenim
po razredima. Sa druge strane, takvo reSenje ne bi bilo ni socijalno
opravdano jer bi dostupnost obrazovanja usled racionalizacije mreze
Skola u ovim sredinama bila znacajno otezana. Naravno, neophodno
je analizirati i pitanje kvaliteta nastave u kombinovanim odeljenjima
i problem socijalizacije uéenika iz malih seoskih Skola nakon prelaska
u vecu Skolu u kojoj pohadaju nastavu od V do Vlll razreda. Navedena
pitanja izlaze van okvira ove studije i njih je potrebno razmotriti u
posebnim studijama.

Problem dostupnosti Skola usled optimizacije u gradskim sredina-
ma skoro da i ne postoji jer se alternativne Skole ¢esto nalaze u ne-
posrednoj blizini Skola koje bi racionalizacijom bile pogodene. Pri-
kaz Uredbe o kriterijumima za donoSenje akta o mrezi predskolskih
ustanova i akta o mrezi osnovnih skola iz 2010. godine u prethodnom
poglavlju pokazuje da je cilj takvog propisa pre svega usmeren na opti-
mizaciju Skolske mreze u urbanim sredinama (Skolama koje imaju
manje od 400 ucenika, pri ¢emu u njihovoj neposrednoj blizini t;j.
radijusu manjem od 2 km postoji jos jedna centralna $kola).

Kao ilustracija neracionalnosti Skolske mreze u gradskim sredinama u
Srbiji posluzi¢e primeri iz Beograda, Novog Sada i Subotice.

U centralnim beogradskim gradskim opstinama kao Sto su Stari grad i
Vracar mreza Skola je vrlo razvijena, dok je stanovnistvo veoma staro
i pad broja u¢enika u osnovnom obrazovanju je veéi od nacionalnog
proseka. U takvoj situaciji se neretko desava da skole imaju manje
od 400 ucenika, a da se u neposrednoj blizini tih skola nalaze druge
Skole sa takode nevelikim brojem ucenika.

10y istom odeljenju nastavu slusaju deca koja su razli¢itih uzrasta i koja pohadaju razli¢ite razrede
1 Nazivi Skola nisu navedeni jer sustina ove studije nije analiza pojedinacnih primera ve¢ prikaz
sistemskih problema na odredenim slucajevima



Prvi primer je iz beogradske gradske opstine Stari grad gde postoje
dve Skole na maloj razdaljini. U blizini jedne centralne Skole sa malim
brojem ucenika (490 u€enika u svih 8 razreda osnovne skole) se nala-
zi druga centralna skola sa jo$ manjim brojem ucenika (na pocetku
Skolske 2010/11. godine ova skola je imala samo 292 uéenika u svih
osam razreda). Razdaljenost izmedu dve Skole je samo 620 metara
tj. prosecno 7-10 minuta peSice. llustrovano na karti 1. ovaj slucaj
izgleda ovako:

Stan Grao - sluta 1

Udaljesost 620m. 7 min peske

Bkl 1 - 400 uturina

kol 2 - 202 utsrien

Directinns frem Skala 1 - 480 wien...
0 Gkoa 1 - 490 worika
@ Obuke £ 202 uimibn
+ Add Destraren

Unttsed layer

epizans

7 w0 usanka 20133

[rep

Prema odredbama Uredbe iz 2010. godine u ovakvim slucajevima bi
moralo doci od optimizacije Skolske mreze koja bi mogla biti sprovede-
na na vise nacina koju su objasnjeni kroz 5 modela u prethodnom
poglavlju. Ukoliko bi se primenio model 1 tj. ukidanje manje Skole
i kao pravnog lica i kao Skolskog objekta, te prebacivanja ucenika u
vecu Skolu potencijalne ustede bi bile znacajne. U odnosu na zbir
budzetskih izdvajanja Republike za dve odvojene Skole reSenje koje
podrazumeva jednu Skolu i jedan Skolski objekat u kome se organizu-
je nastava bi predstavljalo umanjenje od 18% $to u dinarskim iznosi-
ma iz 2010. godine? iznosi 12 miliona dinara na godiSnjem nivou.

Navedeni iznos sredstava je znacajan i u slu¢aju racionalizacije mreze
Skola bi se mogao usmeriti na poboljSanje kvaliteta obrazovanja kroz
razvojne programe. Ovaj model iiproracun polazi od sledecih pretpo-
stavki:

1. Sviucenicikoji pohadaju dve odvojene Skole bi pohadaliiobje-
dinjenu skolu.

2. Veli¢ina prosec¢nog odeljenja u objedinjenoj skoli bi bila
neznatno povedana, ali bi bila ispod proseka za Grad Beograd.

2 Analizirani su podaci iz 2010. godine jer noviji podaci nisu bili dostupni autorima. Ovi podaci su i dalje
16 veoma relevantni, uz odredene korekcije (inflacija i dr.), zbog izostanka supstancijalne promene sistema
finansiranja
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3. Broj nastavnika potrebnih za izvodenje nastave u novoj
Skoli je izraCunat imajuci u vidu da jedno odeljenje razredne
nastave podrazumeva jednog nastavnika sa punom normom
Casova, a da da jedno odeljenje razredne nastave u proseku
podrazumeva 2,55 nastavnika predmetne nastave (u skladu
sa postojecim stanjem nastavnog plana i programa za osno-
vne skole)

4. Nastavnici koji bi predavali u objedinjenoj skoli bi imali VII
nivo strucne spreme i shodno tome je izracunata cena nji-
hovih bruto zarada na godiSnjem nivou.

5. Broj spremacica bio mogao biti neznatno poveéan u odno-
su na postojece stanje u Skoli 1 jer se mozZe pretpostaviti
povecanje obima posla zbog vise ucenika u Skoli

6. Ostali broj nenastavnog osoblja i strucnih sluzbi (ra¢uno-
vodstvo, pedagozi, psiholozi i direktor) odgovara resenju koje
podrazumeva jedno pravno lice umesto dva.

Procenu usteda koju bi imala lokalna samouprava koja sada finan-
sira materijalne troskove Skola (tekuce troSkove, sitne popravke i
potro$ni materijal) je tesko precizno odrediti jer to pre svega zavisi
od nacina na koji ¢e lokalna samouprava resiti da koristi objekat u
kome je postojala ugasSena Skola. Povecanje broja ucenika u veéoj
Skoli ne predstavlja problem jer je ta Skola projektovana za znatno
vedi broj ucenika nego Sto bi ga objedinjenja Skola imala. Fiksni
troskovi ugasene Skole bi nestali (npr. grejanje i tekuée odrzavanje) i
objedinjavanje Skola ne bi prouzrokovalo poveéanje fiksnih troSkova
u vecoj skoli. Pojedini troSkovi kao sto su potrosni materijal, troSkovi
komunikacije, struje, kupovina nastavnih sredstava bi verovatno bili
priblizno jednaki ukupnim troskovima koji su postojali u prethodnom
periodu kada su radile obe Skole.

U odnosu na zbir budZetskih izdvajanja Grada za dve odvojene skole,
reSenje koje podrazumeva jednu Skolu i jedan Skolski objekat u kome
se organizuje nastava bi generisalo smanjenje rashoda za 35%. To
konkretno znaci da bi u dinarskim iznosima iz 2010. godine ukupna
usteda iznosila 5,5 miliona dinara na godisSnjem nivou.

Dakle, ukupan efekat ukidanja jedne centralne Skole u Beogradu
na konsolidovani bilans drzave bi iznosio 17, 5 miliona dinara (12
miliona za republicki budZet i 5,5 miliona za gradski budzZet) prema
vrednostima iz 2010. godine.



Pregled postoje¢ih podataka za dve Skole kao i kvantitativan opis
reSenja objedinjene $kole je predstavljen u sledecoj tabeli. Izvori po-
dataka su Republicki zavod za statistiku (podaci o ué¢enicima i odelje-
njima) i Ministarstvo finansija (podaci o broju zaposlenih na razli¢itim
radnim mestima, broju obracunskih radnika, iznosima bruto zarada
za pojedine kategorije zaposlenih u prosveti i za podatke o ukupnim
izdvajanjima za prosvetu u 2010. godini).

Tabela 2.

Re3enje: Jedna 3kola u Jednoj
Skolska 2010/11 godina Skola 1 Skola 2 zgradi
Ucenici 1-4.raz. 262 145 407
Odeljenja 1-4.raz. 12 8 18
Prosecno odeljenje 1-4.raz. 21.83 12.08 22.61
Ucenici 5-8.raz. 228 147 375
Odeljenja 5-8.raz. 11 7 16
Prosecno odeljenje 5-8.raz. 20.73 21.00 23.44
Broj nastavnika razredne
nastave i vaspitaca (FTE) 13 8 19
Broj nastavnika predmetne
nastave (FTE) 27.81 17.85 40.8
Direktor (FTE) 1 1 1
Strucne sluzbe (FTE) 2 1 2
Sekretar (FTE) 1 1 1
Racunovodstvo (FTE) 2 1 2

Spremacice, domari, servirke

(FTE) 15 11 17
lzdvajanja Republike (troskovi

zarada) 2010. godina 39,680,000.00 27,218,000.00 54,875,346.42
lzdvajanja grada (kupovina roba

i usluga) 2010. godina 6,919,000.00 8,868,000.00 10,378,500.00
Javna izdvajanja Republike po

uceniku 2010. godina 80,979.59 93,212.33 70,173.08
Izdvajanja grada po uceniku

2010. godina 14,120.41 30,369.86 13,271.739

Navedeni primer iz beogradske opStine Stari grad samo ilustruje
potencijalnu svrsishodnost racionalizacije Skolske mreze u urbanim
jezgrima gradova u Srbiji. Sliénih primera neracionalne mreze $kola
ima dosta. U opstini Vracar nalazimo primer dve Skole medusobno
udaljenje 689m ili 7-10 minuta peske. Obe skole su 2010/11. imale
jako malo ucenika (jedna ima svega 384, a druga 432 ucenika).
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sa po 629, 327 i 329 ucenika u radijusu od manje od 2km u najstari-

m Na mapi je predstavljen primer iz Novog Sada koji ukljucuje tri skole

|

jem delu grada. Skola u sredistu radijusa je udaljena od preostale dve
Skole 899 i 1200 metara. U ovakvim slucajevima bi bilo svrsishodno
razmotriti ukidanje Skole u sredistu radijusa i premestanje ucenika u
druge sve Skole u skladu sa udaljeno$¢éu od mesta stanovanja.
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slu¢aj da dve osnovne skole od po 700 i 350 ucenika dele isto dvoriste i
nalaze se tik jedna uz drugu. U ovakvim slu¢ajevima model koji podrazu-
meva ukidanje statusa pravnog lica jednoj Skoli uz zadrzavanje obe
zgrade u svrhe izvodenja nastave predstavlja dobro resenje.
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6. Zakljucci i preporuke

U studiji su razvijeni razli¢iti modeli optimizacije mreze osnovnih $kola
koji mogu posluZziti nosiocima obrazovnih politika na centralnom i lokal-
nom nivou pri optimizaciji mreze osnovnih skola u narednom periodu.
Izostanak primene Uredbe od strane lokalnih samouprava i izostanak
odgovora Ministarstva prosvete i Ministarstva finansija potrebno je
posmatrati u vremenskom periodu u kome je primena trebalo da se
dogodi. Ukidanje ili najava ukidanja Skola tokom predizbornog ciklu-
sa u 2012. godini bi verovatno bila negativno prihvacena u javnosti.
Ocigledno je da je u praksi ignorisano postojanje Uredbe i da je to re-
zultiralo odsustvom optimizacije mreza osnovnih Skola u Srbiji.

U studiji je zaklju¢eno da je obrazovni sistem bio elastican samo
onda kada ga je bilo potrebno povedati, ali da su promene izostale
u slucajevima kada je bilo neophodno ukinuti odredene ustanove i
promeniti namenu objekata.

Relevantna pitanja glase: da li i kada je moguce oekivati optimizaciju
mreze osnovnih Skola? U sluéaju da se i centralni i lokalni nivo opredele
da su kvalitet obrazovanja i buducnost vazniji od politi¢ckih poena mogu
se ocekivati pozitivni pomaci. Prilagodavanje mreze osnovnih skola je
potrebno posmatrati kao kontinualan proces koji treba da se sprovede
u srednjem roku (3-5 godina). Na taj nacin se deli odgovornost izmedu
vlasti koja konstatuje ispunjenost pravila o ukidanju Skole i neke druge
vlasti koja nakon izvesnog perioda treba da sprovede odluke u delo.
Takode, i nastavnici i u€enici i roditelji su unapred obavesteni da ée
odredena Skola biti ugasena ili pripojena nekoj drugoj skoli.

U sludaju zapocinjanja procesa optimizacije mreze osnovnih skola,
drzava moZe da srednjorocno planira na koji nacin ¢e upotrebiti
uStedena sredstva ¢ime se otvara prostor za alokaciju sredstava za
razvojobrazovanja. U postojeéim uslovima sredstava za razvoj obrazo-
vanja gotovo da nema jer se 95% obrazovnog budZeta na centralnom
nivou odvaja za plate.

Stoga se namecu sledece preporuke nosiocima obrazovnih politika
na centralnom i lokalnom nivou:

1. Promena Zakona o osnovama sistema obrazovanja i vaspi-
tanja i utvrdivanje novog roka za primenu Uredbe

2. Obezbedivanje strucne podrske centralnog nivoa vlasti
lokalnim samoupravama za proces planiranja optimizacije
mreze osnovnih Skola na osnovu demografskih trendova,
migracionih kretanja i potreba lokalne zajednice

3. Promena parcijalnog pogleda na obrazovni sistema zasno-
vanog na formalnoj podeli nadleznosti i uskladivanje
raspolozivih prostornih resursa sa potrebama razli¢itih
nivoa obrazovanja (predskolsko, osnovno, srednje i visoko
obrazovanje).
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