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SazZetak

U radu su analizirani medunarodnopravni akti, sudske odluke
medunarodnih i nacionalnih sudova i kvazisudskih tela, kao i
praksa drzava u pogledu prava na osnovno obrazovanje. Za
omogucavanje jednakog pristupa obaveznom osnovnom obra-
zovanju neophodno je da ono bude besplatno, $to je i propisano
medunarodnopravnim aktima. Medutim, rezultati istrazivanja
su pokazali da se ovaj standard razli¢ito tumaci, a to dovodi do
neujednacene prakse u drzavama. Ilustrativni primer su svakako
bivse jugoslovenske republike, te ¢e poseban deo rada biti posve-
¢en analizi normativnog okvira i prakse Republike Srbije, koja i
dalje ne obezbeduje besplatne udzbenike za osnovnu skolu.
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THE RIGHT TO FREE PRIMARY EDUCATION
- FROM IDEAL TO REALITY

Summary

The paper analyses international conventions, case-law of inter-
national and national courts and quasi-judicial bodies, as well as
the practice of states regarding the right to primary education. In
order to enable equal access to compulsory primary education, it
is necessary that it is available free to all, which is prescribed by
international legal norms. However, results of this research indi-
cate that the meaning of the term free is interpreted quite dif-
ferently, hence leads to uneven practice between different coun-
tries, even within the same region. The former Yugoslav repub-
lics are certainly an illustrative example. Thus, part of the paper
is devoted to the analysis of the normative framework and prac-
tice of the Republic of Serbia, which still does not provide free
textbooks for children in primary school.

Keywords: right to education, primary education, free text-
books, European Court of Human Rights.

1. Uvod

Malo je onoga $to o znacaju obrazovanja, kako za pojedinca, tako i za drustvo
u celini, ve¢ nije receno, napisano i dokazano. Tako je pravo na obrazovanje zaga-
rantovano medunarodnim pravom ljudskih prava, dok je nacionalnim zakonodav-
stvom vecine drzava u svetu osnovno obrazovanje predvideno kao obavezno, a u
razvijenim drzavama je aktuelna i tendencija uvodenja obaveznog srednjeg obra-
zovanja.' Ipak, statisticki podaci pokazuju da je, uprkos nespornom napretku koji
se na ovom polju konstantno ostvaruje, oko 770 miliona ljudi Sirom sveta i dalje
nepismeno, od ¢ega su cak dve trec¢ine Zene (UNESCO, 2022, pp. 2). Nemoguc¢nost
¢itanja i pisanja ove pojedince ¢ini posebno ranjivom grupom, prvenstveno jer im
vi§estruko umanjuje mogucnosti staranja o sopstvenom zdravlju, porodici, privre-
divanju i zaradi, $to na globalnom nivou ishoduje $irenjem siromastva i nejedna-
kosti. Ne iznenaduje, stoga, ni stav Ujedinjenih nacija prema kome je inkluzivno,

' Papua Nova Gvineja i Solomonova Ostrva su drzave koje jo$ uvek nisu uvele obavezno osnovno

obrazovanje (Scholaro Database Countries, n.d.). U Austriji je od 2016. godine obavezno i sekun-
darno obrazovanje, a obaveza vazi do 18. godine zivota ili dok se dati stepen obrazovanja ne zavrsi
(Bundesministerium fiir Arbeit und Wirtschaft, n.d.).
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kvalitetno i svima dostupno obrazovanje jedan od najvaznijih preduslova za odr-
zivi razvoj (Filho et al., 2020, p. vii).” Premda ¢e u radu biti analizirani medunarod-
nopravni akti, sudske odluke i praksa drzava iz kojih se nac¢elno mogu prepoznati
napori da se pravo na osnovno obrazovanje garantuje i zastiti u skladu sa kapacite-
tima konkretne drzave, ocigledno je i da postoji prostor za njegovo dalje unaprede-
nje, pogotovo u nerazvijenijim drzavama. Okosnica izazova da se svima omoguci
pristup osnovnom obrazovanju ogleda se u tome §to ono mora biti besplatno, jer u
suprotnom ne bi ni moglo biti obavezno. Rezultati istrazivanja pokazuju da se zna-
¢enje standarda besplatno drugacije tumaci, sto dovodi do neujednacene prakse
izmedu razli¢itih drzava, pa ¢ak i unutar istog regiona.’ Kao ilustrativni primer
mogu se uzeti bive jugoslovenske republike, a poseban deo rada bi¢e posvecen
analizi normativnog okvira i prakse Republike Srbije.

Naposletku, pored uocenih problema koji su prisutni u svakoj drzavi koja
pokusava da sprovede pravo na obavezno i besplatno osnovno $kolovanje, trebalo
bi imati u vidu i da je sektor obrazovanja narocito osetljiv na razlicite drustvene
fenomene i dogadaje. Posebno ga ugrozavaju pandemije, aktuelni oruzani sukobi,
migrantske krize, diskriminatorske prakse, $irenje populizma ili humanitarne
krize, poput onih koje se trenutno desavaju u Ukrajini, Avganistanu i Jemenu
(UNESCO, 2022, p. 1)." Stoga su razmatranja o daljem unapredenju i osnaziva-
nju ovog prava, kao i analize primera dobre prakse i uocenih nedostataka, uvek
aktuelne i pozeljne, a kontinuirana diskusija o najadekvatnijim resenjima pove-
¢ava $anse da ¢e ona biti usvojena i adekvatno sprovedena.

2. Medunarodnopravna zastita prava na besplatno osnovno obrazovanje na
univerzalnom nivou

Prvi znacajni korak u razvoju medunarodnog prava u ovoj oblasti u¢injen
je 1948. godine, kada je Generalna skupstina novoosnovanih Ujedinjenih nacija
usvojila Univerzalnu deklaraciju o ljudskim pravima (A/RES/217). Iako inicijalno

,»Osigurati inkluzivno i ravnopravno kvalitetno obrazovanje i promovisati moguénost u¢enja
tokom celog Zivota” je ¢etvrti cilj odrzivog razvoja (SDG) Ujedinjenih nacija (Global Education
Cooperation Mechanism - Education 2030, n.d.).

> Analizirane drzave odabrane su na osnovu raspolozivosti empirijskih podataka i njihove

obrade, poznavanja jezika na kojima su propisi i sudske odluke objavljivani i dostupnosti ostalih
relevantnih izvora. Uzorak pokriva drzave razlic¢itih delova sveta (kontinenata), kao i razli¢itih
pravnih sistema i tradicija.

*  Posebno je interesantno pitanje poloZaja nacionalnih manjina u sistemu obrazovanja. Za upo-

rednopravnu analizu ovog pitanja u oblasti visokog obrazovanja vid. (Mrvié-Petrovi¢ & Colovic,
2013, pp. 259-277).
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ovaj dokument nije imao pravno obavezuju¢u snagu, odigrao je vaznu ulogu u
potvrdivanju konsenzusa medunarodne zajednice o ljudskim pravima i posta-
vio je temelje za kasnije usvajanje dva pravno obavezujuca pakta — o gradanskim
i politi¢ckim pravima i o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima.> Odred-
bom ¢l. 26 Univerzalne deklaracije proklamovano je pravo na obrazovanje, koje
bi ,trebalo da bude besplatno, bar u osnovnim i nizim skolama” i da je osnovno
obrazovanje obavezno. Citiranim ¢lanom se takode insistira na tome da bi obra-
zovanje trebalo da bude usmereno ka punom razvoju ljudske li¢nosti i u¢vrséiva-
nju postovanja ljudskih prava i osnovnih sloboda, te da bi trebalo da unapreduje
razumevanje, toleranciju i prijateljstvo medu svim narodima, rasnim i verskim
grupama, kao i delatnost Ujedinjenih nacija za odrzavanje mira. Bitno je, dakle,
primetiti da u ovoj normi obrazovanje nije samo po sebi cilj, ve¢ je i sredstvo
ostvarivanja drugih ljudskih prava, jer omogucava informisanost pojedinaca o
pravima koja su im garantovana (Cavar & Dzini¢, 2022, pp. 72-73).

S obzirom na to da pravo na obrazovanje pripada, pre svega, grupi ekonom-
skih, socijalnih i kulturnih prava, garantovano je Medunarodnim paktom o eko-
nomskim, socijalnim i kulturnim pravima (A/RES/2200(XXI)), usvojenim 1966.
godine pod okriljem Ujedinjenih nacija, koji je do danas ratifikovala 171 drzava.’
Odredbom ¢l. 13 Pakta drzave ugovornice priznale su svakom licu pravo na obra-
zovanje i, izmedu ostalog, izri¢ito prepoznale da bi, u cilju postizanja pune realiza-
cije ovog prava, osnovno obrazovanje trebalo da bude obavezno i dostupno svima
besplatno, dok bi srednjoskolsko obrazovanje, u razli¢itim oblicima koji ukljuc¢uju
i tehnicko i stru¢no srednje obrazovanje, trebalo da bude dostupno svima na svaki
odgovarajuci nacin, a narocito kroz postupno uvodenje besplatnog skolovanja i na
ovom nivou. Komitet za ekonomska, socijalna i kulturna prava, koji je osnovan sa
ciliem da obezbedi da se drzave ugovornice pridrzavaju obaveza iz ovog meduna-
rodnog ugovora, u Opstem komentaru broj 13 u vezi sa ¢l. 13 Pakta pruzio je tuma-
¢enje standarda dostupnosti obrazovanja (CESCR General Comment No. 13: The
Right to Education (Art. 13), 1999, par. 6). Shodno njegovom tumacenju, dostu-
pnost podrazumeva odsustvo diskriminacije, kao i fizicku i ekonomsku pristupac-
nost. Poslednji navedeni standard zahteva da osnovno obrazovanje bude besplatno
za sve, kao i da drzave takvim postepeno ucine i srednje i visoko obrazovanje.

> Imajudi u vidu da se drzave u praksi konzistentno ve¢ duze od sedamdeset godina pozivaju

na Univerzalnu deklaraciju o ljudskim pravima, ima stavova da su pojedine odredbe ovog doku-
menta postale medunarodno obi¢ajno pravo i time pravno obavezuju¢e (Hannum, 1998).

® Socijalisticka Federativna Republika Jugoslavija ga je ratifikovala u julu 1971. godine (Sluz-

beni list SFR], br. 7/1971), dok je 12. marta 2001. godine Savezna Republika Jugoslavija dala suk-
cesorsku izjavu UN koja se odnosila na ponovno pristupanje medunarodnim ugovorima u obla-
sti ljudskih prava, pa tako i ovom pravnom aktu (Ministarstvo za ljudska i manjinska prava i
drustveni dijalog, n.d.)
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U materiji prava deteta, pravo na obrazovanje prvi put je proklamovano
1959. godine, Deklaracijom UN o pravima deteta (A/RES/1386 (XIV)), prema
kojoj dete ima pravo na obrazovanje, koje je, bar na osnovnom nivou, besplatno
i obavezno. Dodatno, detetu se mora obezbediti obrazovanje koje razvija nje-
govu opstu kulturu i omogucava mu da, na osnovu jednakih moguénosti, razvija
svoje sposobnosti, individualne stavove i ose¢aj morala i drustvene odgovornosti
i postane koristan ¢lan zajednice.

Odredbama ove neobavezujuce rezolucije, pravnu snagu udahnula je Kon-
vencija o pravima deteta (A/RES/44/25), usvojena pod okriljem UN, na zasedanju
Generalne skupstine tog tela 1989. godine. Karakteristicna je po tome $to obuhvata
celokupan korpus prava deteta, dakle i gradanska i politicka prava i ekonomska,
socijalna i kulturna prava, kao i po tome $to predstavlja najsire prihva¢en meduna-
rodni instrument iz oblasti zastite ljudskih prava, s obzirom na to da je ratifikovana
od strane ¢ak 196 drzava.” Drzave ugovornice priznale su pravo deteta na obrazova-
nje odredbom ¢l. 28, u kome su, radi postepenog ostvarenja tog prava na osnovu jed-
nakih mogu¢nosti, osnovno obrazovanje proglasile obaveznim i besplatnim za sve.
Dalje se podstice razvoj razli¢itih oblika srednjoskolskog obrazovanja, uklju¢ujuci
opste i stru¢no obrazovanje, koje treba da bude dostupno svoj deci, i istice potreba
za preduzimanjem odgovaraju¢ih mera kao $to su uvodenje besplatnog obrazova-
nja i pruzanje finansijske pomoc¢i u slucaju potrebe. Prema slovu Konvencije, drzave
ugovornice treba da omoguce sticanje visokog obrazovanja na osnovu sposobno-
sti, koriste¢i prikladna sredstva; svoj deci treba da stave na raspolaganje obrazovne
i stru¢ne informacije i usluge profesionalne orijentacije i preduzimaju mere za pod-
sticanje redovnog pohadanja $kole i smanjenje ispisivanja iz Skole. U stavu 2 istog
¢lana propisano je da drzave ¢lanice preduzimaju sve odgovarajuce mere kako bi se
disciplina u $kolama mogla sprovoditi na nacin koji je u skladu sa ljudskim dosto-
janstvom deteta i Konvencijom. Naposletku, poslednjim stavom obavezale su se da
unapreduju i podsti¢u medunarodnu saradnju o pitanjima koja se odnose na obra-
zovanje, posebno radi dalje eliminacije neznanja i nepismenosti u svetu i lakseg pri-
stupa nauci, tehnickom znanju i savremenim metodama nastave, a u tom pogledu
posebna paznja se poklanja potrebama zemalja u razvoju. Odredbom ¢l. 29 ove
konvencije drzave ugovornice su se slozile da obrazovanje deteta bude usmereno
na razvoj ne samo detetove li¢nosti, talenta i mentalnih i fizickih sposobnosti ve¢
i postovanja ljudskih prava i osnovnih sloboda i principa utvrdenih Poveljom UN,
postovanja detetovih roditelja, kulturnog identiteta, jezika i vrednosti, nacionalnih
vrednosti zemlje u kojoj zivi, zemlje iz koje potice i civilizacije razli¢ite od sopstvene
7 Socijalisticka Federativna Republika Jugoslavija je ratifikovala Konvenciju o pravima deteta

18. decembra 1990. godine (Sluzbeni list SFR] - Medunarodni ugovori, br. 15/1990 i Sluzbeni list
SR] - Medunarodni ugovori, br. 4/1996 1 2/1997).
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i postovanja prema prirodnoj okolini, kao i pripremanje deteta za odgovoran Zivot
u slobodnom drustvu, u duhu razumevanja, mira, tolerancije, jednakosti polova,
prijateljstva medu narodima, etnickim, nacionalnim i verskim grupama i sa licima
domorodackog porekla. Drugi stav zapravo predstavlja interpretativhu klauzulu
kojom je propisano da nijedan deo ovog ili prethodnog ¢lana nece biti tumacen
tako da ogranicava slobodu pojedinaca ili tela da ustanove ili upravljaju obrazov-
nim ustanovama, uvek u skladu sa postovanjem principa utvrdenih u stavu 1 i zah-
tevima da ¢e obrazovanje koje se pruza u takvim ustanovama odgovarati minimal-
nim standardima koje drzava propisuje.

Konvencija o eliminisanju svih oblika diskriminacije zena (A/RES/34/180)
iz 1979. godine takode sadrzi odredbu koja se odnosi na obrazovanje, te ¢l. 10 od
drzava ¢lanica trazi da preduzmu sve mere kako bi se omogucila jednaka prava
i mogucnosti Zenama i devoj¢icama u obrazovanju i otklonila diskriminacija.®

Inkluzivnim obrazovanjem i zabranom diskriminacije u ovoj oblasti bavi
se i ¢l. 24 Konvencije o pravima osoba sa invaliditetom (A/RES/61/106) iz 2006.
godine, koji u st. 2, izmedu ostalog, zahteva da nijedno dete sa invaliditetom ne
bude isklju¢eno iz besplatnog i obaveznog osnovnog obrazovanja.’

Zabrana diskriminacije predmet je jo$ jednog medunarodnog akta, Konven-
cije protiv diskriminacije u obrazovanju, koja je 1960. godine usvojena od strane
Opste konferencije Organizacije ujedinjenih nacija za obrazovanje, nauku i kul-
turu (UNESKO), a ¢ije su se ugovornice u okviru odredbe ¢l. 4 obavezale da ce,
pored ostalog, obezbediti da osnovno obrazovanje bude besplatno i obavezno."

3. Medunarodnopravna zastita prava na besplatno osnovno obrazovanje
na regionalnom nivou

Na regionalnom nivou prisutno je vise razli¢itih instrumenata relevantnih
za ovu oblast.

Odredba ¢l. 13 Dodatnog protokola uz Ameri¢ku konvenciju o ljudskim pra-
vima (Protokol iz San Salvadora) iz 1988. godine pored garancije prava na obrazo-
vanje navodi da ugovornice prepoznaju da bi, radi punog ostvarenja ovog prava,
osnovno obrazovanje moralo biti obavezno i dostupno svima bez ikakvih trodkova.

¥ Ratifikovana je od strane Socijalisti¢ke Federativne Republike Jugoslavije 1981. godine (Sluz-

beni list SER] - Medunarodni ugovori, br. 11/1981).

9

Republika Srbija ju je ratifikovala 29. maja 2009. godine (Sluzbeni glasnik RS - Medunarodni
ugovori, br. 42/2009).

' Tekst Konvencije je dostupan putem sledeceg linka: https://www.refworld.org/docid/3ae6b3880.
html (30. 9. 2022).
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Africka povelja o pravima ¢oveka i naroda (CAB/LEG/67/3 rev. 5) iz 1982.
godine u st. 1 ¢l. 17 svakome garantuje pravo na obrazovanje, dok se odredbom ¢l.
25 drzavama ugovornicama nalaze da putem poducavanja, obrazovanja i objav-
liivanja promovisu i obezbede postovanje prava i sloboda sadrzanih u tom doku-
mentu, kao i da se staraju o razumevanju zajemcenih prava i sloboda i korela-
tivnih obaveza. Primetno je da st. 3, ¢l. 11 Africke povelje o pravima i dobrobiti
deteta (CAB/LEG/24.9/49) iz 1990. godine, koju su ratifikovale skoro sve ¢lanice
Africke unije, istice samo da ¢e drzave preduzeti sve potrebne mere kako bi ostva-
rile potpunu realizaciju prava na obrazovanje, iji je deo, prema slovu Povelje, i
ostvarivanje besplatnog i obaveznog osnovnog obrazovanja.

U Povelji o osnovnim pravima Evropske unije (2007/C 303/01) iz 2000.
godine, odredbom ¢l. 14 svima je zagarantovano pravo na obrazovanje i izri¢ito
je propisano da je mogu¢nost besplatnog obaveznog skolovanja sastavni deo ovog
prava, te osnovno obrazovanje nije posebno izdvojeno.

Ugovornice Revidirane evropske socijalne povelje (ETS 163) iz 1996. godine
su se obavezale da ¢e, direktno ili u saradnji sa javnim i privatnim organizaci-
jama, preduzimati odgovarajuce i neophodne mere koje imaju za cilj da obezbede
deci i mladima besplatno osnovno i srednje obrazovanje."

Naposletku, iako osnovni tekst Evropske konvencije o ljudskim pravima
(ETS 5) (dalje: EKLJP) ne sadrzi poseban ¢lan posvecen pravu na obrazovanje,
ono je garantovano Protokolom broj 1 uz Konvenciju iz 1952. godine."” Po ugledu
na ostale ¢lanove Konvencije, ni odredba ¢l. 2 Protokola kojom se garantuje pravo
na obrazovanje nije previ$e obimna, te samo navodi da niko ne moze biti lisen
ovog prava i da drzava mora da postuje pravo roditelja da obezbede obrazovanje
i nastavu koji su u skladu sa njihovim verskim i filozofskim uverenjima. Medu-
tim, sistem EKLJP je koncipiran tako da nadzorni mehanizam, Evropski sud
za ljudska prava (dalje: ESLJP ili Sud), vrsi kontrolu postovanja odredaba ovog
dokumenta od strane drzava ugovornica i u svojim odlukama pruza autoritativna
tumacenja prava garantovanih Konvencijom. Stoga je za sadrzinu prava na obra-
zovanje relevantna i praksa ovog organa.”

'' Revidirana evropska socijalna povelja usvojena je pod okriljem Saveta Evrope, a Republika
Srbija ju je ratifikovala 14. septembra 2009. godine, ali jo§ uvek nije prihvatila mehanizam
kolektivnih zalbi (Sluzbeni glasnik RS - Medunarodni ugovori, br. 42/2009).

"> Republika Srbija ju je ratifikovala 3. marta 2004. godine (Sluzbeni list SCG - Medunarodni
ugovori, br. 9/2003, 5/2005 i 7/2005 - ispr. i Sluzbeni glasnik RS - Medunarodni ugovori, br.
12/2010 i 10/2015).

" Za detaljniju analizu prakse Evropskog suda za ljudska prava u oblasti zastite prava dece vid.
(Covi¢, 2017, pp. 117-129).
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Evropski sud za ljudska prava se u svega nekoliko navrata bavio ovim pra-
vom. U prvom slucaju, koji se ticao ¢l. 2 Protokola broj 1, Sud je utvrdio da se
navedenom odredbom drzave nisu obavezale da priznaju pravo koje bi od njih
zahtevalo da o svom trosku ili putem subvencija uspostave sistem obrazovanja
bilo koje vrste ili nivoa, ve¢ da odredba podrazumeva samo pravo pristupa posto-
je¢im institucijama (“Relating to Certain Aspects of the Laws on the Use of Lan-
guages in Education in Belgium® v Belgium, par. 3, 27-28). Pojedini autori tvrde
da se iz navedenog tumacenja moze zakljuciti da Sud nije prepoznao standard
besplatnog osnovnog obrazovanja (Pukanovi¢ & Bozovi¢, 2020, p. 88), ali kao sto
ispravno podsecaju, Sud tretira EKLJP kao ,,zivi instrument” (Tyrer v UK, par.
31), koji se mora tumaciti u skladu sa savremenim okolnostima, te sve i da je nave-
deno tumacenje tacno, ne moze se zanemariti ¢injenica da je citirani stav Suda
star viSe od pola veka.

Jedini predmet u kome se ESLJP bavio pitanjem troskova i naknade za obra-
zovanje odnosio se na srednje obrazovanje (Ponomaryovi v Bulgaria). Podnosi-
oci predstavke bili su ruski drzavljani, koji su bili obavezni da plate naknadu za
srednje obrazovanje, u periodu dok nisu imali stalne boravi$ne dozvole u Bugar-
skoj, za razliku od drzavljana Bugarske i stranaca drugih kategorija, te su zbog
toga smatrali da se radi o diskriminaciji i da je doslo do povrede prava iz EKLJP.
Sud je utvrdio povredu prava i pri tome istakao nekoliko stavova relevantnih i za
osnovno obrazovanje. Najpre je pojasnio da se u ovom slucaju od njega ne zahteva
da odluci dali je i u kojoj meri drzavama dozvoljeno da naplacuju obrazovanje na
bilo kom nivou, zatim da priroda ovog prava zahteva da ga drzave regulisu, kao
i da se ta regulativa moze razlikovati u zavisnosti od vremena, mesta, konkret-
nih potreba i mogu¢nosti zajednice u pitanju (Ponomaryovi v Bulgaria, par. 54).
Dalje je podsetio da je organizacija obrazovanja veoma kompleksna i skupa, dok
su istovremeno resursi koje vlasti mogu da joj posvete nuzno ograniceni. Ista-
kao je i da prilikom odlucivanja o tome kako da regulise pristup obrazovanju, a
posebno da li da naplac¢uje naknadu i kome, drzava mora da uspostavi ravnotezu
izmedu obrazovnih potreba svih koji su pod njenom jurisdikcijom i njenog ogra-
nicenog kapaciteta da ih primi u obrazovni sistem. S druge strane, Sud je posebno
podvukao da je obrazovanje, za razliku od nekih drugih javnih sluzbi, pravo koje
uziva direktnu zastitu po EKLJP, kao i da je to posebna vrsta javne usluge, koja ne
samo da direktno koristi onima koji je uzivaju ve¢ sluzi i ostvarivanju $irih drus-
tvenih ciljeva (Ponomaryovi v Bulgaria, par. 55). ESLJP je podsetio na svoj ranije
iskazan stav da je u demokratskom drustvu pravo na obrazovanje neophodno za
unapredenje ljudskih prava i da ima fundamentalnu ulogu (Leyla Sahin v Tur-
key, par. 136). Dodatno, Sud je pojasnio da se polje slobodne procene, odnosno
diskreciono pravo drzave da samostalno ureduje pitanja zastite ljudskih prava,
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$iri sa svakim slede¢im nivoom $kolovanja, pa se tako naknade za univerzitetsko
obrazovanje u dana$njim okolnostima mogu smatrati uobi¢ajenim i ¢ak potpuno
opravdanim, dok suprotno vazi za osnovno skolovanje (Ponomaryovi v Bulgaria,
par. 56). U pogledu srednjeg obrazovanja, Sud je uzeo u obzir i ¢injenicu da sve
vi$e zemalja tezi ka drustvu ,zasnovanom na znanju’, te da srednje obrazovanje
igra sve ve¢u ulogu u uspesnom licnom razvoju i drustvenoj i profesionalnoj inte-
graciji pojedinaca. Dakle, prepoznao je sve vazniju ulogu srednjeg obrazovanja
u modernom drustvu, jer je posedovanje samo osnovnih znanja i vestina nedo-
voljno za uspesan li¢ni i profesionalni razvoj, ono onemogucava pojedince da se
prilagode svom okruzenju i moze imati dalekosezne negativne posledice po nji-
hovo socijalno i ekonomsko blagostanje (Ponomaryovi v Bulgaria, par. 57).

Premda se tekst ove presude moze uzeti za izjagnjenje Suda o pitanju da li je
besplatno osnovno obrazovanje garantovano u sistemu EKLJP, ostaje ipak ¢inje-
nica da se Sud o tome do danas nije izricito izjasnio. Mada ima autora koji tvrde
da se u obrazlozenju pomenute presude moze prepoznati rezervisano prihvatanje
prava na univerzalno besplatno i obavezno osnovno obrazovanje od strane Suda
(bukanovi¢ & Bozovi¢, 2020, p. 97), jedini nacin da saznamo kako stvarno ovaj
organ percipira sadrzinu prava na osnovno obrazovanje jeste da sacekamo da se
to pitanje u praksi izri¢ito postavi.

4. Sustina zahteva da osnovno obrazovanje bude besplatno i njegovo znacenje

S obzirom na broj medunarodnih dokumenata koji eksplicitno garantuju
pravo na besplatno osnovno obrazovanje, nesporno se moze utvrditi da je zna-
¢aj ovog aspekta prava na obrazovanje prepoznat od strane velike ve¢ine drzava
sveta. Medutim, znacenje pojma besplatno do danas nije u potpunosti razjasnjeno
ni u teoriji, ni u praksi (Inoue & Oketch, 2008, p. 44). Pored neujednacenog pri-
stupa evropskih drzava, simptomatican je i primer SAD, gde razlicite federalne
drzave razli¢ito tumace ovaj standard, te ¢e i pojedini navodi iz njihove nacio-
nalne prakse u daljem tekstu biti prikazani.

Pre svega, vazno je razumeti da Skolovanje podrazumeva kako direktne,
tako i indirektne troskove. Direktni troskovi ukljucuju $kolarinu, troskove za
udzbenike i sve ostale troskove koji su direktno povezani sa nastavom, dok su
indirektni troskovi oni koji nisu u neposrednoj vezi sa obrazovanjem, ali su sva-
kako neophodni, poput troskova prevoza do skole (Kretzer, 2020, p. 328). Kre-
cer belezi da u najvecem broju slucajeva u praksi besplatno osnovno obrazovanje
ukljucuje samo direktne troskove, te roditelji nisu u celini oslobodeni finansijskih
tereta (2020, p. 328).
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Svoje tumacenje ovog standarda pruzio je i Komitet za ekonomska, soci-
jalna i kulturna prava u Opstem komentaru broj 11 posve¢enom planovima akcije
u vezi sa osnovnim obrazovanjem i ¢l. 14 Pakta (CESCR General Comment No.
11: Plans of action for primary education (Art. 14), 1999, par. 7). Komitet tvrdi da
je priroda zahteva da osnovno obrazovanje bude besplatno nedvosmislena, jer je
pravo izric¢ito formulisano tako da obezbedi dostupnost osnovnog $kolovanja bez
naknade za dete, roditelje ili staratelje. Naknade koje namecu drzavne ili lokalne
vlasti ili skole i drugi direktni troskovi mogu imati destimuli$uci efekat i ugroziti
ostvarivanje ovog prava i moraju se eliminisati planom akcije. Navedeno se moze
odnositi i na indirektne troskove, kao $to su obavezni nameti za roditelje (koji se
ponekad prikazuju kao dobrovoljni, a to u stvari nisu), ili obaveza nosenja rela-
tivno skupe $kolske uniforme. Ostali indirektni troskovi mogu biti dozvoljeni, ali
svakako ostaju podlozni razmatranju Komiteta od slucaja do slucaja.

Komitet za prava deteta se takode u vi$e navrata izjasnjavao o troskovima
obrazovanja. Primera radi, odredba ¢l. 67 Ustava Kolumbije, prema kojoj se
troskovi obrazovanja mogu naplatiti onima koji ih mogu priustiti, u praksi je
dovela do diskriminacije unutar obrazovnog sistema, koji karakterisu proizvoljne
naknade i socijalno isklju¢ivanje (CRC/C/COL/CO/3, 2006, par. 76). Komitet je
posebno istakao zabrinutost povodom postojanja skrivenih troskova koji uklju-
¢uju administrativne takse i troskove za uniforme, materijal i prevoz, a dovode do
sve veceg broja ucenika koji napustaju skolu, narocito onih iz posebno ugrozenih
grupa i u ruralnim podrudjima (par. 76)."* Skriveni troskovi zamereni su i Mjan-
maru, kada je Komitet utvrdio da se besplatno osnovno obrazovanje ne ostvaruje
u praksi jer se od roditelja zahteva da pokriju troskove za uniforme, udzbenike,
pribor i druge materijale (CRC/C/15/Add.237, para. 62).

Dakle, iako su ugovorna tela UN u odredenoj meri pruzila razjanjenje stan-
darda o besplatnom osnovnom obrazovanju, njegovi pojedini aspekti i dalje su
ostali nejasni, $to potvrduje i neujednacena praksa unutar drzava ugovornica
pomenutih medunarodnih ugovora, koja ¢e u tekstu biti prikazana grupisanjem
u tri kategorije — drzave koje, osim $kolarine, pokrivaju i sve ostale troskove,
drzave koje pored skolarine i besplatnih udzbenika pokrivaju i deo ostalih tros-
kova i drzave koje omogucavaju samo besplatnu skolarinu.

Za potpuno razumevanje znacenja standarda besplatno, potrebno je sagle-
dati sustinu zahteva da osnovno obrazovanje bude besplatno. Naime, razumno se
moze pretpostaviti da je inicijalna ideja bila potreba da se $to vecem broju ljudi
omoguci pohadanje osnovne $kole i sticanje bazi¢nih znanja, vestina i navika koje

" Interesantno je da je 2010. godine Ustavni sud Kolumbije proglasio neustavnom i protivnom
medunarodnim ugovorima odredbu Zakona o opstem obrazovanju koja je dozvoljavala naplaci-
vanje troskova za primarno obrazovanje (Right to Education. Free Education, n.d.).
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¢e ih pripremiti za bududi zivot i rad, ali i neminovno doprineti li¢cnom razvoju.
Komitet za ekonomska, socijalna i kulturna prava je to poetski opisao slede¢im
re¢ima: ,,dobro obrazovan, prosvetljen i aktivan um, sposoban da luta slobodno i
$iroko, jedna je od radosti i nagrada ljudske egzistencije” (CESCR General Com-
ment No. 13: The Right to Education (Art. 13), 1999, par. 1). Zato se kao jedino
prihvatljivo tumacenje spornog standarda ¢ini sledece: ako je krajnji cilj da se
svima omoguci pohadanje osnovnog obrazovanja, onda znacenje reci besplatno
ne sme ostati ograni¢eno samo na nepostojanje obaveze placanja $kolarine. Nes-
porno je da bi ukidanje $kolarine bio prvi korak ka postizanju ovog cilja, ali bi
drzave morale da nastave dalje sa pruzanjem finansijske podrske ucenicima,
kako bi u perspektivi omogucile da svi aspekti osnovnoskolskog obrazovanja
budu besplatni i time zaista svima dostupni. Drugim re¢ima, jedino prihvat-
liivo tumacenje standarda besplatno je ekstenzivno, ono koje ukljucuje i udzbe-
nike, materijale, pribor i sve druge direktne troskove i tek nakon $to ga drzava
kao takvog omogucdi, ovaj medunarodni zahtev bi¢e u potpunosti zadovoljen.
Naposletku, ¢ini se da je takvo tumacenje u skladu i sa opstom karakteristikom
ekonomskih, socijalnih i kulturnih prava, koja se ogleda u mogu¢nosti njihove
postepene implementacije, nasuprot gradanskim i politickim pravima koja zah-
tevaju momentalnu implementaciju. Ova njihova karakteristika vidljiva je u st.
1, ¢l. 2 Pakta o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima, kojim je predvi-
deno da se svaka drzava ugovornica obavezuje da pojedinacno i putem meduna-
rodne pomodi i saradnje, narocito na ekonomskom i tehnickom polju, koriste¢i
u najve¢oj mogucoj meri svoja raspoloziva sredstva, preduzima korake u cilju
postepenog obezbedenja punog ostvarivanja prava priznatih u Paktu, i to svim
odgovaraju¢im sredstvima, posebno uklju¢ujuéi usvajanje zakonodavnih mera.”
Medutim, drugo je pitanje da li su mere koje su drzave do sada preduzele radi
ostvarivanja besplatnog osnovnog obrazovanja adekvatne i dovoljne, imajuci u
vidu vreme koje je proteklo od momenta usvajanja Pakta, odnosno njegove rati-
tikacije od strane svake konkretne drzave ugovornice. Postepena implementacija
mozda jeste propisana i dozvoljena, ali se svakako ne sme zloupotrebljavati i olako
shvatati, a praksa pojedinih drzava u tom smislu nazalost ne deluje uverljivo.'®

"> Za detaljniju analizu odredaba Pakta vid. i Limburske principe o implementaciji Pakta o
ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima, usvojenog 1986. godine, koji, iako nije pravno
obavezuju¢i dokument, predstavlja svojevrstan vodi¢ za razumevanje obaveza drzava iz Pakta
(UN doc. E/CN.4/1987/17, 1987).

'* Moguce je tvrditi i da se postepena implementacija ne odnosi na pravo na besplatno osnovno
obrazovanje, ve¢ samo na vise stepene obrazovanja, s obzirom na formulaciju iz odredbe ¢l. 13
Pakta.
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5. Koliko ,,ko$ta” besplatno osnovno obrazovanje u uporednom pravu?
5.1. Besplatno - i skolarina i udzbenici i svi ostali troskovi

Shvaceno u $irem smislu, besplatno obrazovanje pored $kolarine, ukljucuje
i troskove za knjige, materijal, poput radnih sveski i pribora, koji su potrebni za
ucestvovanje u nastavi (Barnes, 2011, p. 375). Tako je Apelacioni sud Zapadne
Virdzinije potvrdio stav nizestepenog suda da je naplacivanje troskova za udz-
benike koji su neophodni za zavrsetak obaveznog skolskog programa neustavno
(Randolph County Bd. of Educ. v Adams). Sud je odrednicu ,,besplatno” tuma-
¢io tako da ona podrazumeva i predmete koji su neophodni da bi skolski sistem
funkcionisao, s tim da se posebno fokusirao na udzbenike, isticu¢i njihov presu-
dan znacaj i fundamentalnu ulogu u besplatnom $kolskom sistemu (Randolph
County Bd. of Educ. v Adams, paras. 161-162). KomentariSuci ovu presudu, Barns
istice da inkluzivno tumacenje ,,besplatnog” obrazovanja vodi ka vecoj ujedna-
¢enosti medu drzavnim $kolama i omogucava ucenicima jednak pristup obrazo-
vanju (Barnes, 2011, p. 376). Isto tumacenje o tome da su udzbenici i ostala skol-
ska oprema neophodan deo sistema besplatnog javnog obrazovanja pruzio je i
Vrhovni sud drzave Micigen (Bond v Ann Arbor School District), dok je Ustav
drzave Luizijane eksplicitno prepoznao obrazovne materijale kao deo prava na
obrazovanje (Louisiana Constitution of 1974).

Na nivou Evrope, karakteristican primer ovakvog tumacenja moze se pre-
poznati u Finskoj, gde je osim nepostojanja $kolarine, u¢enicima obezbeden i sav
materijal potreban za $kolovanje, ukljuc¢ujuci udzbenike, sveske, olovke i gumice
i ostali pribor, pa ¢ak i prevoz do skole (ako je udaljenost ve¢a od 7 km) i bespla-
tan ruc¢ak tokom boravka u $koli (Andelkovié, 2021)."”

U Ujedinjenom Kraljevstvu je osnovno obrazovanje u drzavnim $kolama
bez placanja $kolarine garantovano (Laas, 2023), a u praksi se u¢enicima obezbe-
duje i niz drugih beneficija, poput udzbenika i pripadajuc¢eg materijala, pribora
(Ryman Blog, 2022), pa ¢ak i obroka za najmlade (GOV.UK. School and educa-
tion, n.d.).

Litvanija je 2018. godine u potpunosti reformisala sistem finansiranja oba-
veznog obrazovanja, te osim $to se osnovno obrazovanje pohada bez naknade,
jedan deo budzeta se odvaja i za nabavku udzbenika i ostalih sredstava potrebnih
za osnovno $kolovanje, ali je taj novac i dalje nedovoljan i nesrazmeran broju upi-
sanih daka (European Commission, 2023a). Ipak, na osnovu podatka da postoji
deo budzeta namenjen za finansiranje ne samo udzbenika vec i ostalih materijala,

7" U Finskoj je od 2021. godine osim osnovnog, obavezno i srednje obrazovanje (Andelkovic,
2021).
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moze se tvrditi da je i ova drzava prihvatila ekstenzivno tumacenje standarda
besplatno, ali je o¢igledno posredi postepena implementacija, odnosno stvaranje
uslova za puno postovanje ovog standarda.

5.2. Besplatno - skolarina i udZbenici, ali ne vise od toga

Besplatno $kolovanje se tumaci i kao odsustvo $kolarine i obezbedivanje
besplatnih udzbenika, ali ne i dodatnih materijala i pribora (Barnes, 2011, p. 377).

Vrhovni sud Severne Dakote tumacio je odredbe Ustava ove drzave o
besplatnom javnom skolstvu tako da, osim $kolarine, ukljucuju i besplatne udz-
benike (Cardiff v Bismarck Public School District, p. 113).

Zakonodavstvo i praksa vecine razvijenih evropskih drzava pokazuju da
one za sada primenjuju upravo ovakav tip tumacenja besplatnog obrazovanja, §to
ne znaci nuzno da se ne radi o jednoj fazi postepene implementacije i da one ne
teze da u buducnosti omoguce svojim drzavljanima obrazovanje koje ¢e biti u
potpunosti oslobodeno svih troskova.

U Francuskoj, za $kolovanje u javnim $kolama se ne naplacuje $kolarina,
dok su besplatni udzbenici obezbedeni za uc¢enike osnovnih gkola (école élémen-
taire) i koledza (collége), dok se sredstva za finansiranje udzbenika za srednje $kole
obezbeduju na regionalnom nivou (European Commission, 2022)."* Ostala sred-
stva, poput pribora i sportske opreme, nisu obezbedena, te ih porodice moraju
samostalno finansirati, s tim da drzava svake godine izdvaja namenski budzet za
pomo¢ najsiromasnijima u njihovoj nabavci (The Local France, 2021)."”

Zemlje nemackog govornog podrucja neguju dugogodisnju tradiciju izdva-
janja sredstava za nabavku udzbenika i drugih nastavnih sredstava za svoje uce-
nike.”® Unutar Savezne Republike Nemacke mogu se uociti neznatne razlike u
pogledu legislative koja ureduje pitanje besplatnih nastavnih materijala. Tako, na
primer, u pokrajinama Baden Virtemberg (SchG, 1983, ¢l. 94), Bavarska (BayEUG,
2000, ¢l. 51), Bremen (Brem. LVerf, 2019, ¢l. 31) i Hesen (HSchG, 2017, ¢l. 153) uce-
nicima drzavnih Skola tokom obaveznog obrazovanja stavljaju se na raspolaga-
nje udzbenici i druga nastavna sredstva, dok se predmeti manje vrednosti, poput
olovaka i $kolskog pribora, moraju samostalno finansirati. U Berlinu ucenici
'® U Prancuskoj osnovna $kola (école élémentaire) obrazuje uenike uzrasta od 6 do 11 godina,

dok koledz (collége) pohadaju deca starosti od 11 do 15 godina (Ministére de I'Education natio-
nale, 2012, p. 8).

' Procenjeno je da roditelji za nabavku ovih sredstava za jednog ucenika prve godine koledza
moraju izdvojiti 199,64 evra (The Local France, 2021).

%% Svakako je vazno napomenuti da federalno uredenje ovih drzava podrazumeva izvesnu auto-
nomiju federalnih jedinica u pogledu odlucivanja u sektoru obrazovanja, ali se ovde radi o opstem
trendu koji je utvrden na osnovu sagledavanja prakse unutar svake od analiziranih drzava.
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drzavnih $kola dobijaju udzbenike i ostala nastavna sredstva samo u prvih $est
razreda,” dok nakon toga roditelji, odnosno staratelji, moraju obezbediti sredstva
u maksimalnom iznosu od 100 evra po razredu i u¢eniku (Senatsverwaltung fiir
Bildung, Jugend und Familie, n.d.).

U Austriji se od 1972. godine sprovodi projekat pod nazivom ,,Skolska akcija
za besplatne udzbenike” (Gratis-Schulbuch), kojim se udzbenici i digitalni dodaci
obezbeduju svim redovnim ucenicima drzavnih osnovnih i srednjih $kola, uc¢eni-
cima privatnih $kola u periodu obaveznog obrazovanja, kao i onima koji nastavu
pohadaju u ku¢nim uslovima.” Ovako pribavljeni nastavni materijal postaje vla-
sni$tvo ucenika, ali se dobrovoljno vracanje na kraju skolske godine svakako
ohrabruje, kako bi ih iznova mogli koristiti ucenici sledece generacije (Schulbuc-
haktion, n.d.). Navedeni projekat je ¢ak i nagraden na nivou EU kao primer dobre
prakse (Schulbuchaktion, n.d.). Uprkos tome, u poslednje vreme sve vise je kri-
tikovan od strane predstavnika ucenika, roditelja i nastavnika, jer maksimalni
iznos obezbedenih sredstava po uceniku ne prati adekvatno porast cena i infla-
cije, $to u praksi znaci da roditelji moraju preuzeti troskove kupovine nastavnih
sredstava ili da $kole moraju odluciti u kojim ¢e se predmetima nastava sprovoditi
bez udzbenika, ¢ime se fakticki izigrava garantovano pravo na besplatno obra-
zovanje (Kronen Zeitung, 2019). Ipak, 2021. godine drzava je posle deset godina
znacajno povecala iznos sredstava koje izdvaja za ovaj projekat, ¢ime je prilago-
dila visinu budzZeta i ublazila uticaj inflacije (ORF, 2023).

I drzave u regionu prate trend ovakvog sprovodenja prava na besplatno
obrazovanje. U Republici Hrvatskoj drzava obezbeduje sredstva za nabavku udz-
benika i drugih obrazovnih nastavnih materijala za uc¢enike osnovnih skola, koji
ostaju svojina $kole (¢l. 14 Zakona o udzbenicima i drugim obrazovnim materi-
jalima za osnovnu i srednju Skolu, NN 116/2018, 85/2022 na snazi od 23. 7. 2022).
Republika Slovenija takode kupuje udzbenike za ucenike osnovnih $kola, a sub-
vencionise i niz drugih stavki, poput obroka ili prevoza u¢enika do skola u rural-
nim sredinama (European Commission, 2023b). Interesantno je da su u Republici
Severnoj Makedoniji udzbenici besplatni i za osnovne i za srednje $kole (Zakon za
ucebnici za osnovno i sredno obrazovanie, 2008, ¢l. 6). U Crnoj Gori su u $kolskoj
2021/2022. godini prvi put iz drzavnog budzeta kupljeni udzbenici za ucenike

' Navedena okolnost moze se objasniti ¢injenicom da u Berlinu osnovno obrazovanje traje Sest
godina, za razliku od ostalih pokrajina u kojima traje ¢etiri godine.

> Pored nastavnih sredstava sadrzanih u zvani¢nom programu mogu se nabaviti i dodatni
nastavni materijali po sopstvenom izboru (stru¢ne knjige, didakticke igre, CD-ROM, aplikacije
za ucenje itd.) ¢ija vrednost ne moze prelaziti 15% odobrenog budzeta za udzbenike. Odobreni
budzet za udzbenike podrazumeva maksimalni iznos sredstava za kupovinu udzbenika po glavi
ucenika, tipu $kole i nivou obrazovanja (Schulbuchaktion, n.d.).
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osnovnih $kola, a isto je u¢injeno i naredne 2022/2023. godine (Ministarstvo pro-
svjete, 2022), premda zakonom koji reguli$e ovu materiju nije izri¢ito propisano
da su udzbenici besplatni, ve¢ samo da se njihovo pribavljanje ureduje propisom
Ministarstva prosvete (Op$ti zakon o obrazovanju i vaspitanju, 2002, ¢l. 13).

5.3. Besplatno - samo skolarina i nista vise

Naposletku, posmatrano restriktivno, ovo pravo se, prema pojedinim auto-
rima, svodi na besplatnu nastavu, odnosno nepostojanje skolarine (Barnes, 2011,
p. 379).

Tumace¢i ustavne odredbe o besplatnom javnom obrazovanju savezne
drzave Viskonsin, Vrhovni sud ove drzave utvrdio je da se one odnose iskljuc¢ivo
na Skolarinu, a ne udzbenike i predmete koji se koriste individualno, kao $to su
olovke i papir (Board of Education v Sinclair, paras. 147-148).

Osim u Srbiji, koja ¢e u nastavku rada biti posebno analizirana, i u Bosni i
Hercegovini je obavezno obrazovanje oslobodeno $kolarine, ali je na u¢enicima
i njihovim porodicama da finansiraju udzbenike, pribor, prevoz i ostale aspekte
redovnog $kolovanja (Education System of Bosnia and Herzegovina, n.d.).

Sluc¢aj Indonezije je takode interesantan. Iako su formalne naknade za
osnovno obrazovanje zabranjene jo$ 1977. godine, odredeni troskovi se i danas
naplac¢uju od roditelja (Rosser & Anuradha, 2013, pp. 175-189). Pojedine $kole
zahtevaju, izmedu ostalog, pokrivanje troskova renoviranja prostorija, obrazov-
nih materijala, uniformi ili fotokopiranja (Widoyoko, 2010, pp. 165-187). Skoro
polovina roditelja navela je da placa uniforme, dok oko 14% kupuje udzbenike
(Osman, 2011). Stoga, ne iznenaduje da su rezultati skorasnjeg istrazivanja poka-
zali da ucenici u Indoneziji trodkove obrazovanja smatraju glavnim razlogom
prevremenog prekida Skolovanja (Zuilkowski, Samanhudi & Indriana, 2019, pp.
16-29).

Iskustva prikupljena iz Malavija i Papue Nove Gvineje takode pokazuju
jedan vazan nalaz. Naime, ove drzave su prihvatile metod koji se u literaturi ozna-
¢ava kao ,,pristup velikog praska”, a koji podrazumeva da je zbog nagle populari-
zacije obrazovanja, odnosno ukidanja troskova i omogucavanja masovnog upisa
u osnovne skole, doslo do preopterecenja obrazovnog sistema, $to je nuzno dovelo
da pada kvaliteta nastave (Kretzer, 2020, p. 333). Primera radi, u Malaviju je 1994.
godine upisano ¢ak milion ucenika vi§e nego prethodne (Inoue & Oketch, 2008,
p. 49). Ocekivano, obrazovni sistem nije mogao da se adaptira na novonastale
okolnosti i kvalitet obrazovanja bio je prvi na udaru.

Stoga, postepena implementacija besplatnog skolovanja moze biti bolje rese-
nje, ali ne bi trebalo da bude pravilo, jer se druge drzave, sa ve¢com ekonomskom
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mo¢i, manjim brojem ucenika ili drugacijim istorijskim kontekstom, kao $to
je socijalisticko uredenje, koje je svakako podrazumevalo besplatno obrazova-
nje, mnogo brze i uspesnije mogu prilagoditi zahtevima besplatnog osnovnog
skolovanja.

6. Pravo na besplatno osnovno obrazovanje u Republici Srbiji

Ustav Republike Srbije (2006) u ¢l. 71 svakome garantuje pravo na obrazo-
vanje i propisuje da je osnovno obrazovanje obavezno i besplatno, dok je sred-
nje obrazovanje besplatno. Dodatno, svi gradani imaju, pod jednakim uslovima,
pristup visokoskolskom obrazovanju, a Republika Srbija omogucuje uspesnim i
nadarenim ucenicima slabijeg imovnog stanja besplatno visokoskolsko obrazova-
nje, u skladu sa zakonom.

Zakon o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja (2017) u st. 1, ¢l. 4 odre-
duje da se u ustanovi ¢iji je osniva¢ Republika Srbija, autonomna pokrajina ili
jedinica lokalne samouprave obezbeduje besplatno vaspitanje i obrazovanje dece
u godini pred polazak u $kolu, zatim osnovno obrazovanje i vaspitanje ucenika i
odraslih i srednje obrazovanje redovnih i vanrednih ucenika, pod jednakim uslo-
vima, a sve u skladu sa ovim i posebnim zakonom.

Odredbom ¢l. 4 Zakona o osnovnom obrazovanju i vaspitanju (2013) propi-
sano je da svako lice ima pravo na besplatno i kvalitetno obrazovanje i vaspitanje
u javnoj skoli, kao i da u¢enik javne $kole moze besplatno da koristi knjige, skolski
materijal, prevoz, ishranu, kao i smestaj kada je potrebno, u skladu sa zakonom.

Znacenje pojma besplatno posredno je suzeno u nasem nacionalnom pravu,
ito odredbom ¢l. 10 Zakona o udzbenicima (2018), kojom je predvideno da Vlada,
u skladu sa raspolozivim sredstvima budzeta Republike Srbije, u cilju omoguca-
vanja jednake dostupnosti obrazovanja i vaspitanja donosi odluku o finansiranju
ili sufinansiranju pripreme i/ili nabavke i dodele udzbenika i priru¢nika, a naro-
¢ito za ucenike i polaznike koji su socijalno i materijalno ugrozeni, kao i za uce-
nike sa smetnjama u razvoju i invaliditetom. Odluka se donosi do 1. marta tekuce
godine za narednu $kolsku godinu i njome Vlada utvrduje nivo i vrstu obrazo-
vanja, razred i predmet za koji ¢e se finansirati, odnosno sufinansirati udzbe-
nici i prirucnici, uslove i kriterijjume na osnovu kojih ucenik, odnosno polaznik
ostvaruje pravo na finansiranje, odnosno sufinansiranje. Navedeno resenje pred-
stavlja novinu u odnosu na prethodno vaze¢i Zakon o udzbenicima (Sluzbeni gla-
snik RS, br. 68/2015), jer je u njemu bio prisutan samo institut maksimalne malo-
prodajne cene, koji je sada napusten, s obzirom na njegove potencijalne negativne
efekte koji se odnose na smanjenje kvaliteta, smanjenje ponude i nedovoljno
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ulaganje u razvoj novih udzbenika, kako je Ministarstvo prosvete, nauke i teh-
noloskog razvoja navelo.” Medu predlozima istaknutim tokom javne rasprave u
vezi sa donoSenjem ovog zakona bili su i oni koji se odnose na pitanje besplat-
nog obrazovanja. Obrazlozene primedbe MrezZe organizacija za decu Srbije (dalje:
MODS) izmedu ostalog sadrze i predlog za dodavanje novog ¢lana kojim se uvode
besplatni udzbenici, jer je, po njihovom misljenju, to u skladu sa ¢l. 28 Konven-
cije o pravima deteta. Stav ove organizacije je da besplatno obrazovanje podra-
zumeva da deca, odnosno njihovi roditelji nemaju nikakvih troskova koji pro-
izlaze iz ¢injenice da dete ide u Skolu, te bi strateski cilj Ministarstva morao biti
obezbedivanje besplatnih udzbenika za sve ucenike (Mreza organizacija za decu
Srbije, 2017). Stoga su zahtevali da se citirana odredba ¢l. 10 vazeceg zakona pro-
$iri tako da se mera finansiranja, odnosno sufinansiranja pripreme i/ili nabavke
udzbenika, priru¢nika, nastavnih sredstava i pomagala odnosi na svu decu, a ne
samo na ve¢ navedene socijalno i materijalno ugrozene, jer bi samo na taj nacin
ova mera podsticala inkluzivno obrazovanje i stvaranje jednakih moguénosti
za sve.”* Suprotno stavu Ministarstva, MODS je predlozio da se predvidi najvisa
cena udzbenika, odnosno da se zadrzi reSenje iz tada vaze¢eg zakona. MODS nije
ostao jedini predlagac koji je ukazao na potrebu da se obezbede besplatni udz-
benici za osnovnu skolu, ve¢ je takva primedba stigla i od zainteresovanih lica,
odnosno gradana.”

Dakle, s obzirom na to da je usvajanjem novog Zakona o udzbenicima 2018.
godine omoguceno drzavnim vlastima da obezbede besplatne udzbenike za poje-
dine kategorije ucenika, i to kako bi obrazovanje i vaspitanje bilo jednako dostu-
pno svima, jasno je da se ovde pre radi o meri afirmativne akcije, a ne o odredbi
¢iji je cilj da osnovno obrazovanje ili bilo koji drugi nivo obrazovanja rastereti
dodatnih troskova i doprinese da ono stvarno postane besplatno, te ovo pitanje do
danas nije re$eno. U $kolskoj 2022/2023. godini pravo na besplatne udzbenike po
odluci Vlade ostvaruju ucenici iz socijalno/materijalno ugrozenih porodica (pri-
maoci novéane socijalne pomoci), ucenici sa smetnjama u razvoju i invaliditetom
koji osnovnoskolsko obrazovanje i vaspitanje sti¢cu po individualnom obrazov-
nom planu, ucenici koji obrazovno-vaspitni rad ne ostvaruju po individualnom
obrazovnom planu, ali imaju potrebu za prilagodavanjem, i ucenici osnovnih

> Ovaj podatak deo je Analize efekata propisa, koja je sa Nacrtom zakona o udzbenicima i
Obrazlozenjem dostavljena Republickom sekretarijatu za javne politike 2018. godine (Repu-
bli¢ki sekretarijat za javne politike, 2018).

** Dodatno su zahtevali da se u najkra¢em roku (narednoj $kolskoj godini) mera prosiri i na
decu iz porodica koje su korisnici jednokratne nov¢ane pomod¢i i na porodice sa troje i vise dece
bez obzira na to da li su deca istovremeno u obrazovnom sistemu.

% Za sve navedeno vid. (Republicki sekretarijat za javne politike, 2018).
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skola koji su u porodici trece ili svako naredno rodeno dete u sistemu obrazo-
vanja i vaspitanja, a novina je da ¢e ovo pravo realizovati i ucenici sa izuzetnim
sposobnostima koji osnovnoskolsko obrazovanje i vaspitanje sticu po individu-
alnom obrazovnom planu sa prosirenim i obogac¢enim sadrzajima (IOP 3) i uce-
nici prvog i drugog razreda koji su gluvi, a kojima su potrebni prilagodeni udzbe-
nici u elektronskom formatu, sa video-sadrzajima na srpskom znakovnom jeziku
(https://mpn.gov.rs/prosveta/udzbenici/besplatni-udzbenici/).**  Shodno tome,
pravo na besplatne udzbenike i dalje ne uzivaju svi daci, a potreba za tim oci-
gledno postoji. Dodatni pokazatelj je i to $to pojedine lokalne samouprave poku-
$avaju, pa makar i delimi¢no, da pruze svoj doprinos na ovom polju, pa je tako,
primera radi, u tekucoj $kolskoj godini Grad Beograd obezbedio besplatne udz-
benike za ucenike prvog i drugog razreda javnih osnovnih $kola na svojoj terito-
riji, isto su ucinili i Grad Novi Sad i Grad Kragujevac, ali samo za ucenike prvog
razreda (Blagojevi¢, 2022). Grad Zrenjanin je prvi put pored udzbenika obezbe-
dio svim ucenicima prvog razreda osnovne $kole i dacke torbe i osnovni pribor
(Dnevni list Danas, 16. 8. 2022). Opstina Ruma je i ove godine obezbedila udz-
benike dacima svih razreda osnovnih $kola sa svoje teritorije (Anonim, 2022),
dok se u Leskovcu doprinos ogleda u refundaciji dela troskova roditeljima uce-
nika prvog razreda osnovne $kole (Mladenovi¢, 2022). Premda su ovakve mere
pohvalne, s obzirom na to da olaksavaju finansijski teret roditeljima, istovremeno
su u izvesnom smislu i problemati¢ne, jer ucenike sa teritorija razli¢itih jedinica
lokalne samouprave dovode u neravnopravan polozaj. Zato se ne sme izgubiti iz
vida da je besplatno osnovno obrazovanje ne samo medunarodna obaveza koju
je nasa drzava dobrovoljno preuzela vec je i pravo koje je zagarantovala kako svo-
jim najvi$im pravnim aktom, tako i razli¢itim zakonima, te se ovo pitanje nemi-
novno mora re$avati na drzavnom nivou.”’

Ne iznenaduju ni primedbe i preporuke koje je u ovom kontekstu Komi-
tet za prava deteta uputio u svojim Zaklju¢nim zapazanjima za Srbiju (CRC/C/
SRB/CO/1) iz 2008. godine, a posebno se istie zabrinutost Komiteta povodom

* Vid. i Odluku o finansiranju nabavke udzbenika sredstvima budzeta Republike Srbije za
$kolsku 2022/2023. godinu (Sluzbeni glasnik RS, br. 33/2022).

¥ Vazno je pomenuti i da je 2020. godine pocela sa radom Fondacija Alek Kav¢i¢, koja se bavi
obezbedivanjem besplatnih udzbenika i drugih nastavnih sredstava za u¢enike osnovnih skola u
Srbiji. Fondacija je na pocetku svog delovanja najpre otkupila prava za ve¢ postojece i odobrene
udzbenike i postavila ih na svoj sajt, a potom razvila i izdavacku delatnost, odnosno otpocela
sa objavljivanjem novih udzbenika, kao i digitalnih izdanja koja su dostupna svima i mogu se
koristiti neograniceno i bez interneta. Medutim, aktivnosti Fondacije su predmet kritike mno-
gih izdavaca, $to je jedan od pokazatelja da ovakvo re§avanje problema nije adekvatno. Premda
ovakvi poduhvati mogu biti korisni, svakako ne predstavljaju sistemsko resenje, koje bi morala
drzava da sprovede (Fondacija Alek Kav¢i¢, n.d.).
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takozvanih skrivenih troskova, na primer za udzbenike, $kolski pribor, prevoz,
privatne ¢asove koje ucenici uzimaju zbog toga sto je kvalitet obrazovnog sistema
nezadovoljavajuci (par. 60), kao i preporuka da se, izmedu ostalog, povecaju
izdvajanja iz budzeta za $kolstvo (par. 61). U Zaklju¢nim razmatranjima (CRC/C/
SRB/CO/2-3) iz 2017. godine, Komitet u svetlu (obrazovnog) cetvrtog cilja odr-
zivog razvoja preporucuje da drzava ulozi ozbiljnije napore u cilju promovisanja
inkluzivnog obrazovanja za svu decu, a posebno najugrozeniju, i obezbedi ade-
kvatnu ljudsku, finansijsku i tehnicku podrsku za potpunu implementaciju rele-
vantnih odredaba normativnog okvira koji se odnosi na obrazovanje (par. 55).
Aktuelnost teme besplatnih udzbenika potvrduje i Predlog zakona o izme-
nama Zakona o udzbenicima koji je nedavno podnet predsedniku Narodne skup-
Stine od strane jedne od poslanickih grupa sa predlogom da se uzme u pretres.”®
Nacrt se odnosi samo na ¢l. 10 vazeceg zakona i predlaze propisivanje da su udz-
benici za osnovno i srednje obrazovanje u Srbiji besplatni za sve dake, da Vlada
opredeljuje sredstva iz budzeta i donosi odluku o finansiranju pripreme, nabavke
i dodele udzbenika i prirucnika, i to do 1. marta tekuce godine za narednu $kol-
sku godinu, kao i da su udzbenici vlasnistvo Republike Srbije i nakon upotrebe i
kori$¢enja vracaju se i predaju sledecoj generaciji daka. Znacaj ovakve inicijative
je u predlogu da se pitanje besplatnih udzbenika neposredno i nedvosmisleno
uredi, mada je njegovo obrazlozenje nepotpuno, s obzirom na to da se ni u jed-
nom delu ne pominju medunarodne obaveze Republike Srbije kao izvor potrebe
za ovakvim zakonskim reSenjem, ve¢ se samo ukazuje na Ustavom zagaranto-
vanu posebnu zastitu porodice i nezadovoljavajuci materijalni polozaj vecine sta-
novnika. Takode, ostaje nejasan razlog zbog koga se predlog zakonskog resenja
nije ogranicio samo na javne $kole u Srbiji, odnosno one ¢iji su osnivaci Repu-
blika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave, jer bi ovako
formulisana odredba podrazumevala finansiranje i udzbenika za ucenike pri-
vatnih $kola, za Sta bi moralo da postoji osnovano i detaljno opravdanje. Naj-
zad, nije pojasnjeno ni zasto se inicira uvodenje besplatnih udzbenika za srednje
skole, imajuci u vidu da je medunarodna obaveza nase drzave samo da omo-
guci besplatno osnovno obrazovanje. Moguce je da su se autori nacrta rukovodili
¢injenicom da je najvisim pravnim aktom nase zemlje propisano da je i srednje
obrazovanje besplatno, premda je i to reSenje sporno. Besplatnost srednjeg obra-
zovanja u Srbiji fakticki se ogleda samo u nepostojanju $kolarina za javne sred-
nje $kole. Istine radi, buduci da su propisani medunarodni standardi samo mini-
mum uslova koji drzava mora da ispuni u pogledu garancije i zastite ljudskih

* Predlog je podnet 15. septembra 2022. godine od strane poslanicke grupe Srpski pokret Dveri
— Patriotski blok i tekst nacrta je dostupan na http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/
cir/pdf/predlozi_zakona/13_saziv/1831-22..pdf.
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prava, ne postoje prepreke da ona propise i omoguci vise prava od onih na koje
se po medunarodnom pravu obavezala. U tom smislu, pohvalno bi i pozeljno
bilo da drzava osim besplatnog osnovnog, omogucdi i besplatno srednje obrazo-
vanje, ako za to ima odgovarajuce kapacitete. Medutim, ¢ini se da u pogledu nase
drzave to nije slucaj. Umesto deklarativnog usvajanja ustavnih i zakonskih odre-
daba o besplatnom obrazovanju, koje se u praksi ne primenjuju tako da ostvare
svoju sustinu i cilj, trebalo bi razmisliti o ogranic¢avanju u ostvarivanju besplat-
nog osnovnog obrazovanja, pa tek kada se ono u potpunosti implementira, pro-
glasiti i uciniti besplatnim i sledeci nivo $kolovanja.

Jo$ jedna od novina u Zakonu o udzbenicima je i uvodenje takozvanih digi-
talnih udzbenika, s obzirom na to da je odredbom ¢l. 2 udzbenik definisan kao
osnovno didakticki oblikovano nastavno sredstvo, u bilo kom obliku ili mediju,
koje se koristi u obrazovno-vaspitnom radu u $koli za sticanje znanja, vestina,
formiranje stavova, podsticanje kritickog razmisljanja, unapredenja funkcional-
nog znanja i razvoj intelektualnih i emocionalnih karakteristika u¢enika i pola-
znika, ¢iji su sadrzaji utvrdeni planom i programom nastave i u¢enja i koji je odo-
bren u skladu sa ovim zakonom. MODS je podrzao ovakvo resenje, koje prati
napredak drustva, narocito u pogledu informaciono-komunikacionih tehnolo-
gija i koje bi ,,udzbenike ucinilo dostupnijim i jeftinijim”, uz insistiranje na defi-
nisanju rokova i strategije uvodenja digitalnih udzbenika u $kole (Mreza orga-
nizacija za decu Srbije, 2017). StaviSe, uzimajuéi u obzir da koris¢enje ovakvih
udzbenika zahteva posedovanje odgovarajucih uredaja, predlozili su i alokaciju
finansijskih sredstava za nabavku tih uredaja za porodice u teSkom materijalnom
polozaju jer bi, u suprotnom, socijalne razlike bile produbljene (Mreza organiza-
cija za decu Srbije, 2017). Mada je ovaj poslednji predlog opravdan iz perspektive
sprecavanja potencijalne diskriminacije i neravnopravnog polozaja uc¢enika, kon-
tradiktoran je predlogu MODS-a za uvodenje besplatnih udzbenika. Ako je cilj
da osnovno obrazovanje bude u potpunosti besplatno, a u tu svrhu je nuzno obez-
bediti i besplatne udzbenike, onda oni moraju biti besplatno omoguceni jednako
za sve ucenike, a ako je i cilj da, u skladu sa tokovima savremenog drustva, udzbe-
nici budu dostupni i koris¢eni u elektronskom formatu, onda bi i to trebalo omo-
guciti svim ucenicima.

Uprkos tome $to ne deluje da ima puno argumenata protiv kori$c¢enja elek-
tronskih formata u obrazovne svrhe i uopste digitalnog opismenjavanja daka,
pitanje ove kategorije udzbenika je prili¢cno kompleksno i njihovo uvodenje zah-
teva dobro osmisljen strateski plan. Nacelno, koris¢enje digitalnih udzbenika u
besplatnom osnovnom obrazovanju podrazumevalo bi da u¢enici, odnosno rodi-
telji, ne snose troskove ove inovacije, te bi drzava morala da obezbedi dovoljan
broj uredaja i potrebnih materijala koje ¢e ucenicima staviti na raspolaganje. U
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slucaju da je Republika Srbija u mogu¢nosti da alocira deo budzeta u tu svrhu,
ovo re$enje bi trebalo pozdraviti i podrzati. Ako pak nije, ostaje bojazan da ¢e
pomenuta novina dodatno zakomplikovati ve¢ kontroverzno pitanje obezbediva-
nja nastavnih sredstava i materijala, a svi dodatni troskovi nuzno ¢e se preliti na
ucenike, ¢ime ¢emo svakako biti jos jedan korak dalje od besplatnog osnovnog
obrazovanja.

7. Besplatno obrazovanje - sa §to manje troskova
dok ne bude moguce bez troskova

Vec¢ina medunarodnih izvora prepoznaje tri elementa prava na obrazova-
nje - besplatno i obavezno osnovno obrazovanje, garancije pluralizma u obrazo-
vanju i pravo roditelja da izaberu odgovarajucu vrstu obrazovanja za svoje dete
(Marchisio, 2018, p. 269). Analizom samo prvog elementa moze se zakljuciti da
na univerzalnom nivou postoji zadovoljavaju¢i medunarodni i nacionalni nor-
mativni okvir, ali se u praksi standard besplatno razli¢ito tumaci i primenjuje.
Tako besplatno osnovno obrazovanje u vec¢ini drzava sveta i dalje podrazumeva
samo puko ukidanje skolarina, ali ne i ostalih troskova koje redovno pohadanje
skole generise, $to za posledicu ima fakticku nepristupacnost osnovnog obrazo-
vanja odredenom delu populacije.

Razvijene evropske drzave ve¢ nekoliko decenija uspesno primenjuju i una-
preduju mehanizme olaksica i podrske, kako bi u $to vec¢oj meri rasteretile uce-
nike i njihove porodice finansijskih troskova i uc¢inile makar obavezno osnovno
obrazovanje istinski besplatnim. Interesantno je, medutim, da medu ovim drza-
vama ne postoji ujednacen pristup u pogledu uzrasta u kome ova faza obrazova-
nja pocinje, a u kome se zavr§ava (European Commission, 2018, p. 3).

Republika Srbija, nazalost, ne prati ovaj trend dovoljno brzo. Ne samo da
je osnovno obrazovanje proglasila obaveznim i besplatnim, ve¢ je propisano i da
je srednje obrazovanje besplatno. Ovakvo resenje je u najmanju ruku problema-
ti¢no, ako se uzme u obzir da srednje obrazovanje nije obavezno, kao i da drzava
jos uvek nije omogucila makar besplatne udzbenike za ucenike osnovnih $kola.
Usled ove okolnosti, pojedine jedinice lokalnih samouprava pokusavaju da obez-
bede sredstva za nabavku udzbenika iz sopstvenih sredstava, §to moze delovati
kao pohvalna mera, ali zapravo dovodi do neravnopravnosti medu uc¢enicima na
drzavnom nivou. Dodatno, Barns isti¢e da do nejednakosti u obrazovanju dolazi i
na mikronivou, kada je finansijski teret troskova skolovanja na roditeljima, usled
razlike u njihovim prihodima (2011, p. 379), §to moZe imati negativne posledice i
na sam kvalitet obrazovanja i percepciju uc¢enika prema osnovnoj skoli.
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U svakom slucaju, restriktivno tumacenje pojma besplatno, poput onog koje
podrazumeva samo ukidanje $kolarine, zapravo obesmisljava svrhu ovog stan-
darda. Uz puno uvazavanje ¢injenice da nemaju sve drzave ekonomske kapacitete
dovoljne da obezbede sve §to moze biti potrebno za nesmetano osnovno obrazova-
nje, neophodno je da makar pokazu svest o tome da teze ovom krajnjem cilju, te
da je posredi postepena implementacija ovog prava, a ne puko izigravanje meduna-
rodnih obaveza. Ako argument o vaze¢im medunarodnim obavezama nije dovo-
ljan podsticaj za drzave da uloze vise svojih kapaciteta u ostvarivanje ovog prava,
mozda bi trebalo naglasiti da obrazovana populacija kasnije po pravilu obavlja bolje
placene poslove, te nuzno placa i vece poreze, Sto svakako doprinosi ekonomskoj
moci drzave (Barath & Sanjay, 2020, p. 106). Dakle, trebalo bi da drzave prepoznaju
da besplatno skolovanje nije samo korisno za pojedince i isklju¢ivo povezano sa li¢-
nim i profesionalnim razvojem, ve¢ je i u direktnom interesu drzava i doprinosi
kako ekonomskom, tako i kulturnom osnazivanju zajednice.
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