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Na sSta mislimo kada kazemo...

Decentralizacija u sluzbi
drustvene pravde

Sa daljine se moze vladati, ali se samo
izbliza moze dobro upravljati.
Napoleon Il

Polazne pretpostavke

Drzavni sistem u modernim demokratijama sastoji
se od razli¢itih nivoa vlasti koji obezbeduju javna dobra i
usluge i donose odluke o tome. Drzava je centralizovana
ako je veci deo nadleznosti u rukama viSeg nivoa. Osnovno
merilo ovoga je koeficijent centralizacije - procenat
konsolidovanih drzavnih rashoda koji troSe centralne
vlasti (Rosen, Gayer 2014). Raspodela rashoda prema nivou
vlasti ne ukazuje samo na decentralizovanost nego i na
demokraticnost, jer politiCki procesi na nekom nivou vlasti
imaju smisla samo ako postoje nadleznosti o Cijem se
sprovodenju odlucuje.
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Stabilne porodice, dobri poslovi, kvalitetne Skole,
obilje i bezbednost javnih prostora, ponos na lokalnu
kulturu i istoriju, suStinski su vazni sastojci prosperitetnog
drustva, ali njih globalna trziSta i nacionalna drzava ne
mogu obezbediti, a ponekad ih i potkopavaju. Sve vise
istoricara, ekonomista, sociologa i politikologa prepoznaje
vaznost lokalne zajednice, Sto posebno istiCe Raguram
Radzan, Cikaski profesor ekonomije i nekadasnji guverner
indijske centralne banke, definiSu¢i je kao jedan od tri
stuba drustva, pored drzave i trzista (Rajan 2019).

Decentralizacija nije vrednost sama po sebi, jer je
samo jedan od mogucih nacina raspodele nadleznosti
izmedu razlic¢itih nivoa vlasti. Ona ne mora biti ni dobra
ni rdava za efikasnost, delotvornost, jednakost ili
makroekonomsku stabilnost. Njeni rezultati prevashodno
zavise od institucionalne arhitekture, odnosno od
teritorijalne organizacije i sistema lokalne samouprave,
a pogotovo od raspodele nadleznosti izmedu centralnih
i lokalnih vlasti i od prirode njihovog odnosa. Pored
pitanja kakva nam i kolika drzava treba, kao i koliko to
koSta i ko to placa, poseban znacCaj ima pitanje koji nivo
vlasti obavlja koje funkcije i kako se one finansiraju.
Blagostanje zajednice i ljudi koji je Cine zavisi od strukture
i funkcionisanja politickog i ekonomskog sistema. U Evropi
su, bezmalo po pravilu, najdecentralizovanije drzave
istovremeno i najrazvijenije, ali i najeqgalitarnije.

Kada se u Srbiji govori o decentralizaciji, najceSce se
misli na njene strogo politicke aspekte, na institucionalna
reSenja unutar politickog sistema. Ovde se tome pristupa
drugacije, ali se i dalje podrazumeva da je pitanje
decentralizacije prevashodno politicko. Prvo razlikovanje
je u identifikovanju srzi decentralizacije, jer se ovde traga
za odgovorom na pitanje da li decentralizacija u Srbiji
moze stvoriti uslove koji bi pogodovali vecem ostvarivanju
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drustvene pravde. To je preduslov za institucionalne
aranzmane i preraspodelu nadleznosti, pa i politiCke
moci, izmedu razli¢itih nivoa vlasti. Druga razlika je u
uglu gledanja. Dosadasnja razmatranja mogucnosti
decentralizovanja Srbije uglavhom su bila pravna i
politikoloSka, dok su ekonomski aspekti, izuzev analiza
lokalne  poreske politike, uglavhom zanemarivani.
Razmatranje decentralizacije samo kroz reformu javnog
sektora, zanemaruje njen potencijal za ekonomski rast,
koji ne zrtvuje jednakost i drustvenu koheziju, a doprinosi
i odrzivosti i sigurnosti zivotne sredine. Trece razlikovanje
lezi u drugacCijem uporednom pristupu i akcenat je na
uporedivim zemljama srednje i istoCne Evrope. One do
sada nisu bili znatnije zastupljene, nego su mnogo cesce
navodeni primeri zemalja zapadne i severne Evrope, Ciji
je razvojni kontekst znatno drugaciji od srpskog. U obzir
je uzeta i uporedivost stranih primera, odnosno njihova
praktiCna saznajna vrednost, pa su to unitarne drzave
Evropske unije (EU) koje su po stanovnistvu ili povrsini
priblizno dva puta vece ili manje od Srbije.!

Da bi bio ustanovljen moguci uticaj decentralizacije
na unapredenje stepena druStvene pravde, za razmatranje
su odabrane tri oblasti javnih nadleznosti u kojima je veza
izmedu politikom odredenih institucionalnih aranzmana i
drustvene pravde najociglednija: obrazovanje, zdravstvo
i socijalna zasStita, koje se u Srbiji uobiCajeno zbirno
nazivaju drustvenim delatnostima. Te tri oblasti uzete su
u razmatranje zajedno, jer pojedinacno sagledavanje ne
bi dalo celovitu sliku stanja i posledica centralizovanosti i
decentralizovanosti.

'Bugarska, Gréka, Danska, Estonija, Irska, Letonija, Litvanija, Madarska,
Nizozemska, Slovacka, Slovenija, Portugalija, Finska, Hrvatska, CeSka i
Svedska.
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DruStvena pravda se, u ovom kontekstu, posmatra
kroz pristup obrazovnim, zdravstvenim i socijalnim
uslugama, $to podrazumeva dve stvari: (1) moguénost sto
sirih kategorija gradanstva da uZivaju te usluge i (2) kvalitet
tih usluga i ujednacenost tog kvaliteta i populaciono (za
sve kategorije stanovnistva) i teritorijalno (u svim lokalnim
zajednicama). Ovako usredsreden pristup niposto ne znaci
da se druStvena pravda moze definisati samo kroz ove
tri oblasti. One su odabrane kao primeri u kojima lokalna
samouprava tipicno ima nadleznost, a ovde se razmatra
da li proSirivanje nadleznosti moze voditi vecem stepenu
druStvene pravde. Takode valja istac¢i da ovo nisu jedine
nadleznosti lokalne samouprave u kojima se druStvena
pravda moze unaprediti (to je moguc¢e u bezmalo svakoj
nadleznosti, a ocigledni primeri su stanovanje ili javni
saobracaj), ali se ovde razmatraju iz dva razloga: (1)
postojanje jasnih i merljivih finansijskih pokazatelja i (2)
relativno jednostavna mogucnost povecanja stepena
drustvene pravde povecanjem stepena nadleznosti lokalne
samouprave.

Teritorijalna dostupnost Skolstva, zdravstva i socijalne
zastite, u velikoj meri zavisi od teritorijalne organizacije
drzave, odnosno od mogucnosti lokalnih zajednica da
upravljaju ili utiéu na upravljanje tim nadleznostima.?
Stoga se polazi od stanovista da je decentralizacija
politiCki proces osnazivanja ljudi osnazivanjem lokalne
samouprave. Ovo stanoviSte prepoznaje politiCku prirodu
decentralizacija i istovremeno naglasava ulogu lokalne
samouprave kao predstavnika gradana i njihovih teznji, kao

2U Srbiji 12 opstina ne pruza nijednu uslugu socijalne zastite, a mnoge
nisu u prilici da ih obezbede tokom cele godine (Matkovi¢, Stranjakovic
2016: 17). Deca van vecih centara rede pohadaju obavezno predskolsko
obrazovanje i vrtice, jer ono u mnogim sredinama naprosto nije
dostupno (Ani¢, Medi¢ 2021: 6).
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i potrebu bliskog odnosa gradana i politickih lidera na
lokalnom nivou, jer je decentralizacija ponajpre politicki
proces koji utiCe na opStu organizaciju drzave.

Radiografija stanja

Srbija je zemlja sa tradicijom snazne lokalne
samouprave, u razlicitim politiCkim sistemima u njenogj
istoriju, ¢ak i u nekim periodima tudinske vlasti (Marinkovig¢,
Gaji¢ 2022; 465). lako bez organa izabranih na slobodnim
izborima, opStine su u socijalistiCkoj Jugoslaviji imale
znaCajnu  samostalnost,  ukljuCujuc¢i nadleznosti u
obrazovanju, zdravstvu i socijalnoj zastiti. To je, medutim,
naruSeno centralizacijom potkraj 20. veka.® Posle
demokratskih promena 2000. godine otpoceti su obrnuti
procesi, ali nesistematicno i sporadicno, bezmalo stihijski.
Ograniceni domet tih procesa potvrduje i visok koeficijent
centralizacije,” kao i ¢injenica da je Srbija, ratifikujuci 2007.
godine Evropsku povelje o lokalnoj samoupravi, stavila
rezervu na odredbu o supsidijarnosti. Jedan od kljucnih
problema je Sto ionako skromno vracanje nadleznosti
lokalnoj samoupravi ne prati odgovaraju¢a raspodela
finansijskih i upravljackih kapaciteta nuznih za kvalitetno i
odrzivo sprovodenje.

Odgovor na pitanje o centralizovanosti Srbije u
oblastima obrazovanja, zdravstva i socijalne zasStite iziskuje
je utvrdivanje vrednosti najvaznijin pokazatelja fiskalne,

% Za razliku od vec¢ine drugih tzv. komunistickih zemalja, ukljudujuci
neke iz bivse zajedniCke drzave, povratak viSestranacja ne da nije doneo
prenos nadleznosti na lokalni nivo, nego, potpuno suprotno, znatno
vecu centralizaciju.

“83% konsolidovanih drzavnih rashoda [ ... Jrealizuje se na nivou
centralne drzave”(Randelovi¢, Vukanovi¢ 2021: 210).




politicke 1 administrativne decentralizacije u njoj i
poredenje sa drugim drzavama. To je potrebno i zarad
utvrdivanja uticaja takvog stanja na jednakost i pravednost
u drustvu i na oCuvanje lokalnih zajednica.

Podaci o lokalnim rashodima u Srbiji po pojedinacnim
oblastima, odnosno funkcijama,® nisu dostupni na jednom
mestu, Sto je onemogucavalo identifikovanje oblasti u
kojima je stepen decentralizacije veci ili manji. Ovakvi
podaci su za zemlje EU dostupni u Evrostatovoj javnoj bazi
podataka (Eurostat n.d.) - kako po kategorijama, tako i po
grupama funkcija. Do njih se za potrebe pisanja ovog teksta
doslo pojedinacnim prikupljanjem i analiziranjem zavrsnih
racuna jedinica lokalne samouprave (JLS) i Autonomne
pokrajine Vojvodine za 2021. godinu, kao i njihovim
poredenjem s podacima iz ZavrSnog racuna Republike
Srbije za tu godinu, Sto je bio i najveci izazov u istrazivanju.
Ovi podaci su otkrili da, za razliku od Srbije, u vecini
analiziranih zemalja rashodi za obrazovanje, zdravstvo i
socijalnu zastitu predstavljaju viSe od 50% ukupnih rashoda
subnacionalnih vlasti, kao i da je fiskalna centralizovanost
Srbije prevashodno posledica niskog u¢esc¢a rashoda JLS u
ovim oblastim u ukupnim rashodima drzave (tabela 1).

® Funkcionalna klasifikacija iskazuje izdatke po nameni za odredenu
oblast, u skladu s klasifikacijom drzavnih funkcija koju je donelo
Statisti¢ko odeljenje Ujedinjenih nacija. Cine je kategorije, grupe i
klase. U kategorijama su op$ti ciljevi i zadaci drzave, dok se u grupama
i klasama detaljnije razraduju sadrzaj kategorija i nacin na koje se opsti
ciljevi ostvaruju.
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Tabela 1: Rashodi lokalnih vlasti u oblastima obrazovanja,
zdravstva i socijalne zastite i ostalih rashodi lokalnih vlasti
kao % BDP
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Izvori: Podaci za Srbiju su proracun autora na osnovu podataka
iz: MuHucTapctso ¢uHaHcuja Penybanke Cpbuje (2022; 200), Bnaga
Penybnuke Cpbuje (2023) i odluke o zavr$nim racunima 141 JLS i AP
Vojvodine. Podaci za drzave EU: Eurostat (n.d.).

Ovi podaci stavljaju Srbiju u red visoko centralizovanih
zemalja uporedive velicine u EU (Madarska,® Portugalija,
Grcéka i Irska’), u kojima vecinu rashoda u ove tri oblasti
snose centralne vlasti. Kada se pogleda nivo rashoda na
subnacionalnom nivou, a pogotovu na lokalnom, oni su za
svaku od ovih oblasti znatno nizi nego u vecini zemalja EU.

® Madarska je do 2012. godine spadala u fiskalno decentralizovane
drzave, kada je u njoj uradena recentralizacija - i to prevashodno
recentralizacija nadleznosti u ove tri oblasti.

"Imajuci u vidi izrazito nisko uce$ée javnih rashoda u BDP-u Irske,
ukljuCivanje aspekta marketizacije u definiciju decentralizacije, $to je
bila praksa u proslosti, prebacilo bi Irsku sa visoko centralizovane na
drugo mesto (odmah iza Danske) po nivou fiskalne decentralizacije.




Tabela 2: Udeo rashoda lokalnih vlasti u ukupnim
rashodima opsSte drzave u oblasti obrazovanja
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|zvori: Ibid.

Udeo rashoda na nivou lokalnih vlasti se u ukupnim
rashodima za obrazovanje u vecini analiziranih zemalja
EU krec¢e od 45% (Danska®) do 80% (Nizozemska). Vecina
njih je, vodena nacelom supsidijarnosti, odgovornost
za pruzanje osnovnog i srednjeg obrazovanja prenela
na lokalnu samoupravu, pa je i nivo decentralizacije
prema ovom pokazatelju u njima znatno veci nego u
Srbiji,® Madarskoj i Portugaliji, a neuporedivo veci nego u
Grckoj i Irskoj, gde je javno obrazovanje skoro potpuno u
nadleznosti centralnog nivoa vlasti.

8 Za razliku od ostalih zemalja sa znatnijim u¢e$¢em rashoda lokalnih
vlasti u ukupnim rashodima opSte drzave za obrazovanje, u Danskoj je
srednje Skolstvo odgovornost centralnog nivoa drzave.

9 U Srbiji je samo predskolsko vaspitanje i obrazovanje dominantno
u nadleznosti lokalne samouprave, dok je njihova uloga u osnovnom i
srednjem obrazovanju prevashodno svedena na finansiranje tekucih
troskova $kola, stru¢nog usavrsavanje zaposlenih, jubilarne nagrade
i prevoz zaposlenih i u¢enika koji stanuju na udaljenosti vecoj od
propisane zakonom.
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Tabela 3: Udeo rashoda lokalnih vlasti u ukupnim
rashodima opsSte drzave u oblasti socijalne zaStite

Izvori: Ibid.

Udeo rashoda na nivou lokalnih vlasti u ukupnim
rashodima za socijalnu zastitu,'” znatno se razlikuje izmedu
ovde analiziranih zemalja EU. Samo u Cetiri je iznad 20%
(Danska, Nizozemska, Finska i Svedska), a u ostalima je niZi
od 10%. lzuzev pet drzava, udeo se krece u rasponu od 5%
do 10%. Udeo rashoda lokalnih vlasti u ukupnim rashodima
za socijalnu zastitu u Srbiji iznosi svega 2,3% (samo je u
Grékoj manji), pa ne iznenaduje da je u njoj najvedi deo
nadleznosti u oblasti socijalne zaStite na nacionalnom
nivou.

19U rashode socijalne zastite ulaze i rashodi za socijalno osiguranje

(penzije), koji su njihova pojedinacno najveca stavka i koji su po pravilu
na centralnom nivou.
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Tabela 4: Udeo rashoda lokalnih vlasti u ukupnim
rashodima opSte drzave u oblasti zdravstva

|zvori: Ibid.

Zdravstvena zaStita u Srbiji je i ranije pretezno bila u
nadleznosti republike, a novim Zakonom o zdravstvenoj
zastiti (2019) mandat lokalne samouprave dodatno je
smanjen, jer su osnivaCka prava za ustanove primarne
zdravstvene zastite presla na republiku, odnosno na
autonomne pokrajine." Udeo lokalnih vlasti u ukupnim
rashodima za zdravstvo ops$te drzave iznosi samo 1,4%. Nizi
je samo u Irskoj i Gr¢koj, u kojima je zdravstvo potpuno u
ingerenciji centralnih vlasti.

Vazno je primetiti da je zdravstvo oblast u kojoj su
razlike izmedu zemalja najvece. Udeo subnacionalnih vlasti
u rashodima ocCekivano je najveci u nordijskim zemljama
(izmedu 80% u Finskoj i 95% u Svedskoj i Danskoj), s tim
Sto su za ovo prevashodno nadlezni regioni, a manje lokalna
samouprava. Drugu grupu cine bivSe socijalisticke zemlje
(s izuzetkom Madarske i Slovacke), gde se udeo lokalnih
vlasti u ukupnim rashodima za zdravstvo krec¢e od 14% u
Bugarskoj do 36% u Hrvatskoj. U ostalim zemljama EU je taj

JLS ostaju osnivaci samo apotekarskih ustanova.
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udeo do 6%, ukljuCujuci relativno visoko decentralizovanu
Nizozemsku. U znatnom broju federalnih i kvazifederalnih
drzava zapadne i centralne Evrope, koje nisu predmet
uporedne analize, ova nadleznost nalazi se na centralnom
nivou ili na nivou federalnih jedinica i regiona.”

lako su u Srbiji rashodi lokalne samouprave u ove tri
oblasti znatno manji nego u vecini zemalja EU, oni ipak Cine
oko cetvrtinu svih njenih rashoda. Zakonom o finansiranju
lokalne samouprave (2007), to je prvi put regulisano na
sistemski nacin, jer je propisano da se nadleznosti u ovim
oblastima prevashodno finansiraju iz opstih prihoda
budzeta JLS. No, odveC Ceste izmene zakona narusile
su ravnotezu izmedu vrsta prihoda lokalne samouprave,
dok je sam nacin finansiranja ucinjen netransparentnim.
Stoga je u struc¢noj javnosti nepodeljeno misljenje o
neophodnosti novog sistemskog nacCina finansiranja
opsStina i gradova, kojim bi bili obezbedeni odgovarajuci,
pravi¢ni i predvidivi prihodi lokalne samouprave (®uckantm
caset 2017).

Pored sredstava iz opStih prihoda budzeta , usluge
socijalne zastite finansirane su i namenskim transferima
od republike. Zakonom o socijalnoj zastiti (2011), oni su
u socijalnoj zastiti uvedeni kao mehanizam kojim JLS
sa centralnog nivoa dobijaju finansijsku podrsku za
usluge socijalne zastite iz njihove nadleznosti. Uredbom
o namenskim transferima u socijalnoj zastiti (2016)
omoguceno je potpuno ili delimi¢no finansiranje usluga
socijalne zastite za JLS sa centralnog nivoa, izuzev onih
koje pripadaju prvoj grupi razvijenosti.” lako je nesporno da

"2 Belgija, Velika Britanija, Nemacka, Francuska, Svajcarska i Spanija.

¥ Uredbom je utvrdeno da se JLS iz IV grupe razvijenosti namenski
transfer dodeljuje bez obzira da li su obezbedile u¢esce u finansiranju,
dok se one iz Ili lll grupe imaju kroz dopunjujuce finansiranje.
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je nacin finansiranja donekle unapreden, pogotovo u
najnerazvijenijim opsStinama, kao i da je omogucen razvoj
socijalnih usluga (Matkovi¢, Stranjakovi¢ 2020), revizija
svrsishodnosti ukazuje na ozbiljne probleme i nedostatke
ovog instrumenta ([pskaBHa peBrM3opcKa MHCTUTYLMja 2022).

Posebno je nelogicno, sa velikim posledicama
po upravljanje sistemom osnovnog obrazovanja, da su
osnovne Skole Pravilnikom o spisku korisnika javnih
sredstava (2022) definisane kao korisnici republi¢kog
ili pokrajinskog budZeta, iako je Zakonom o osnovama
sistema obrazovanja i vaspitanja (2017) definisano da
su njihovi osnivaci JLS, Sto je sluCaj i kod predskolskih
ustanova. Slicno vazi i za centre za socijalni rad, Ciji su
osnivaci takode JLS. Ne samo da je ovim znatno smanjen
pokazatel] fiskalne decentralizacije, nego je sustinski
smanjena i zainteresovanost lokalne samouprave da
unapreduje infrastrukturu ovih ustanova i pomogne
unapredenju ishoda njihovog rada.

Kada je u pitanju upravljanje u ovim oblastima,
postavlja se klju¢no politiCko pitanje, odnosno problem,
jer je stepen politicke decentralizacije veci ako je lokalna
samouprava odgovorna za izbor i razreSenje rukovodilaca
ustanova kojima je osniva¢ (osnovne skole i centri za
socijalni rad). Pri tome se podrazumeva da rukovodioci
samostalno odlucuju u sprovodenju politike iz svoje
nadleznosti. Izbor i razreSenje direktora trenutno zavisi od
nadleznih ministara, $to sustinski umanjuje samoupravu
na lokalnom nivou. Jo$ znacajnije je Sto ovakvo reSenje
izabrane predstavnike lokalnih zajednica dobrano iskljucuje
iz odluCivanja o pitanjima od najveceg znaCaja za Zzivot i
razvoj tih zajednica.
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Sta da se radi?

Opis stanja pruza osnov za odgovor na pitanje o
smislu decentralizovanja ove tri oblasti i o potrebnom
stepenu te decentralizacije, imaju¢i u vidu ne samo
postoje¢u raspodelu funkcija i nacin finansiranja, nego
i prirodu odnosa centralnih i lokalnih vlasti, teritorijalnu
organizaciju i sistem lokalne samouprave, kao i kapacitete
JLS za preuzimanje tih funkcija. Stoga ovde date preporuke
podrazumevaju sled koraka koje bi trebalo preduzeti.

S obzirom da se osnovno i srednje obrazovanje
smatraju i nacionalnim prioritetom, uc¢esce i odgovornost
centralnih vlasti u finansiranju i reqgulisanju obrazovanja
(utvrdivanje nastavnih planova i programa i postavljanje
obrazovnih standarda) je nesporno i neophodno i zbog
efikasnosti i zbog jednakosti. Iz predoCenih stranih
primera vidi se da lokalne vlasti, u skladu s nacelom
supsidijarnosti, imaju znacajnu odgovornost u odlucivanju
o nacCinu pruzanju usluga osnovnog obrazovanja
i u neposrednom pruzanju usluga. lako ne postoji
jednostavno, niti jedinstveno, pravilo koje treba slediti
u decentralizaciji obrazovanja, reSenje treba traziti u
ravnotezi centralizovanog i decentralizovanog odlucivanja
na razli¢itim nivoima, spram ciljeva obrazovnog sistema.

Decentralizaciju obrazovanja treba razumeti kao
proces prenosa fiskalnih i odlucilackih ovlas¢enja na nize
nivoe vlasti i na same obrazovne ustanove, koji utiCe na
nacin na koji Skolski sistemi koriste resurse i organizuju
nastavu (nastavni planovi i programi, udzbenici, nastavne
metode, raspored), osoblje (zaposljavanje, otpustanje i
nagradivanje, platni nivoi, dodeljivanje nastavnih obaveza,
obuka i stru¢no usavrSavanje) i planiranje i upravljanje
javnim skolama.
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Mnogo je razloga zbog kojih je decentralizacija
obrazovnih usluga vazna. U srpskoj javnosti je kao primer
najkvalitetnijeg obrazovanja prepoznata Finska, pre svega
zbog poslovicnog uspeha na PISA testovima. Relativno
su nepoznati primeri Estonije i Poljske, dveju evropskih
zemalja sa najve¢im skokom u tom rangiranju.” One
su iz visoko centralizovanog sistema presle u visoko
decentralizovani, pa njihovo iskustvo, prvenstveno nacin
na koji su uredile sistem obrazovanja, moze biti vodilja i za
reforme u Srbiji.

Pored toga Sto estonske opStine finansiraju
tekuce troskove Skola, one su ovlas¢ene da ih osnivaju,
preureduju i zatvaraju, vode racuna o broju dece koja
obavezno pohadaju Skolu, kontroliSu pohadanje, organizuju
prevoz daka, obezbeduju Skolski obrok i obavljaju joS niz
povezanih delatnosti. Za razliku od Srbije, u toj zemlji
opstine pokrivaju plate osoblja, njihove socijalne doprinose,
udzbenike i strucno usavrSavanje. To Cine iz transfernih
sredstva koje u te svrhe dodeljuju centralne vlasti, a iznos
se utvrduje prema broju ucenika. Centralne vlasti pritom ne
propisuju smernice za koris¢enje transfernih sredstava, a
opsStine zadrzavaju obavezu i pravo da Skole finansiraju na
osnovu svojih potreba.

Slicna decentralizacija poljskog sistema obrazovanja
dramati¢no je poboljSala rezultate ucCenika, posebno
siromasnijih, na medunarodnim testovima kao S$to su
PISA i TIMSS, Sto je Poljsku ucinilo primerom u reformi
obrazovanja. To je postignuto uprkos demografskom padu
koji je primorao opsStine da zatvore 20% Skolskih objekata,

1% Estonija je na poslednjem PISA testu za koji su objavljeni rezultati
(2018) najbolje rangirana evropska zemlja, a Poljska je treca, iza Finske
(OECD 2019).
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restrukturiraju Skolske mreze i sistem prevoza ucenika i
smanje broj nastavnog osoblja za 6%. lako je nemoguce
ove dobitke pripisati bilo kom pojedinachom faktoru, PISA
izveStaj za Poljsku iz 2009. godine navodi da je prenoSenje
Skolstva na lokalnu samoupravu znatno uticalo na razvoj
obrazovanja (Levitas 2014: 10). Kao posebno dobar ishod
decentralizacije, poljske JLS su transfernim sredstvima
za finansiranje obrazovanja dodavale u proseku 40%
sredstava iz sopstvenih prihoda.

Ovi primeri daju za pravo zalaganju za decentralizaciju
obrazovanja u Srbiji. To bi podrazumevalo da osnovne
skole vise ne budu korisnice republi¢kog (i pokrajinskog)
budzeta, nego lokalnog, kao i da njihove direktore imenuju
Skolski odbori, a ne ministar prosvete. Ovakve promene
podrazumevale bi i izmene sistema finansiranja. Srbija
bi decentralizacijom rashoda u obrazovanju uspostavila
sistem koji bi potencijalno omogucio znacajno unapredenje
stopa ponavljanja, napusStanja i zavrSetka Skolovanja, kao
i rezultate testova, ali i kvalitetniju infrastrukturu i mrezu
Skola. Povrh toga, veca samostalnost Skola u odluCivanju
moze osetno poboljSati obrazovne rezultate.

Za razliku od osnovnog, pitanje decentralizacije
srednjeg Skolstva je slozenije, jer bi podrazumevalo i
prebacivanje osnivackih prava na lokalnu samoupravu.
Ima dovoljno argumenata da bi i ovde prebacivanje dela
nadleznosti  doprinelo  unapredenju  srednjoskolskog
obrazovanja, imaju¢i u vidu da su u decentralizovanim
zemljama srednje Skole uglavhom na lokalnom nivou.
Ipak treba recCi da bi pozeljni stepen decentralizacije
verovatno bio nesto nizi, jer srednjoskolsko obrazovanje po
prirodi manje ima karakter lokalnog dobra nego osnovno.

Kada je u pitanju socijalna zasStita, potrebna je
umerena i postepena decentralizacija. Ona bi prevashodno
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podrazumevala prebacivanje centara za socijalni rad iz
korisnika republi¢ckog (i pokrajinskog) budZeta u korisnike
lokalnog. ReSenje po kome ministar daje saglasnost na
imenovanje direktora centara za socijalni rad nepotrebno
naruSava lokalnu autonomiju. S druge strane, do sada
povereni poslovi treba da ostanu takvi i da se finansiraju
namenskim transferom, dok bi usluge socijalne zastite
u nadleznosti lokalne samouprave trebalo finansirati
takozvanim funkcionalnim transferom, gde bi JLS imale
mandat da ih finansiraju u skladu sa svojim potrebama.

Sto se ti¢e zdravstva, decentralizacija tu nije prioritet
i trebalo bi je ostaviti za kasniji period. Dva su argumenta
za ovu preporuku. Prvo, u mnogim evropskim zemljama
ova nadleznost je na centralnom nivou, odnosno na nivou
federalnih ili kvazifederalnih jedinica. U sluCaju zemalja u
kojima je zdravstvo pretezno u nadleznosti subnacionalnih
vlasti, poput nordijskih, to je nadleznost srednjeg nivoa
(regionalnog ili okruznog). Imajuc¢i u vidu teritorijalnu
organizaciju Srbije, ovo bi komplikovalo i donekle rizicnim
Cinilo da se takva decentralizacija kao sistemski poduhvat
dogodi u kratkom ili srednjem roku. Drugo, zdravstvo
iziskuje specificna znanja, pa bi, imajuci u vidu trenutne
kapacitete lokalne samouprave, moguci efekat podeljene
nadleznosti izmedu razliCitih nivoa vlasti bilo ugrozavanje
efikasnosti i kvaliteta usluga.

Na kraju treba naglasiti da pozitivni efekti
decentralizacije socijalne zastite i, posebno, obrazovanja
nisu moguci bez znatno veceg ulaganja centralnih vlasti,”
niti bez njihovog promisljenog i odgovornog upravljanja
u svojim nadleznostima, koje u te dve oblasti i dalje treba

'® Gledano kroz procenat BDP-a, ulaganje Srbije u ovim oblastima
znatno je manje nego u skoro svim zemljama EU.
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da ostane znacajno. Dodatno, prenoSenjem nadleznosti
u osnovnom obrazovanju i socijalnoj zastiti, Srbija bi se
priblizila cilju iz Programa za reformu sistema lokalne
samouprave, da udeo lokalne samouprave u rashodima
op$te drzave do 2025. godine dostigne 18% (Vlada
Republike Srbije 2021: 160).

lako je decentralizacija ovde pretezno posmatrana
u svetlu finansiranja javnih nadleznosti, njen znacaj nije
samo ekonomski, nego u joS vecoj meri politicki. Ona u
Srbiji moze imati smisla samo ako lokalnoj samoupravi
daje sadrzaj - i prenosom nadleznosti, i obezbedivanjem
sredstava i uslova za njihovo sprovodenje. U¢eS¢e gradana
u politickom odluCivanju na lokalnom nivou ima smisla
samo ako imaju o ¢emu da odlucCuju. Rdavo osmisSljena
i sprovedena decentralizacija proizvela bi rdave ishode,
ukljuCujuci makroekonomski i fiskalni disbalans, povecanje
regionalnih razlika i eroziju sistema socijalne zastite, a
naposletku i ugrozavanje trzista. S druge strane, pazljivo
osmisljena i sprovedena decentralizacija, prevashodno u
oblastima kojima se bavi ovaj rad, predstavljala bi veliku
Sansu za razvoj Srbije kao pravednijeg drustva.
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