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Finansiranje zastite Zivotne sredine na Cratmwire

lokalnom nivou

Planiranje budzZetskih fondova

T

Napomena: SiZe politike je nastavak Sireg istraZivanja na temu Koji su kljucni problemi?
finansiranja zastite Zivotne sredine na lokalnom nivou.
z llustracije 1 moze se videti da je broj opstina i gradova
koji su usvaojili program budzetskog fonda opao sa 133 u
2015. godini, na 126 u 2016. godini. Istovremeno se
povec¢ao broj lokalnih samouprava koje ovaj dokument
nemaju (sa 12 na 19).?

Lokalne samouprave u Srbiji se ve¢ duze vreme suocavaju sa
znacajnim problemima’ u oblasti finansiranja zastite Zivotne
sredine. Opstine i gradovi preko svojih budzetskih fondova za
zastitu Zivotne sredine rashoduju manje novca nego $to kroz
(ionako niske) naknade za zastitu Zivotne sredine prihoduju od

zagadivaca i gradana. Ovakvo stanje ponavljalo se gotovo llustracija 1. Procenat lokalnih samouprava koje imaju program koriséenja
svake godine u periodu 2010-2015. godine. Pomenuta praksa sredstava budZetskog fonda za zastitu Zivotne sredine.

predstavlja dodatni razlog za zabrinutost, narocito usled

velikog obima nadleznosti na lokalnom nivou, i obaveza koje 2015‘ 2016,

Srbija ima u pogledu uskladivanja sa (visokim) standardima
Evropske unije u oblasti zastite Zivotne sredine, u kontekstu
pristupnih pregovora.

U ovom sizeu, prikazana je analiza programa koris¢enja
sredstava lokalnih budzetskih fondova za 2015. i 2016. godinu,
kao i pregled saglasnosti koje je nadlezno ministarstvo dalo na
pomenute programe na osnovu prikupljenih zvani¢nih
dokumenata.? Na taj nacin, bi¢e dodatno pojasnjen odnos
izmedu postojece prakse koris¢enja sredstava iz budzetskih
fondova i faze planiranja kori$¢enja tih sredstava.? Podaci se k()je [mqju program k()r[‘gzéenja

odnose na protekle dve godine i bi¢e uporedno analizirani . . v
posebno u kontekstu izmena i dopuna Zakona o budzetskom sredstava budzetskog_/oim’a za zastitu

sistemu iz 2015. godine kojim su naknade izgubile namenski zivotne sredine.
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1. Maksimovi¢ D. Sipka S. Finansiranje zastite Zivotne sredine na lokalnom nivou: Odnos prihoda i rashoda, 2017. Size politike. Centar za evropske politike (CEP) i
Ekoloski centar ,Staniste”, 2017.

2. Lokalnim samoupravama u centralnoj Srbiji i Vojvodini (ukupno 145) poslati su u novembru 2016. godine zahtevi za pristup informacijama od javnog znacaja
i zatraZzene kopije pomenutih dokumenata. U cilju unakrsne provere, saglasnosti na programe za 2015. i 2016. zatrazene su i dobijene i od nadleznog
Ministarstva.

3. Izmenama i dopunama Zakona o zastiti Zivotne sredine 2009. propisana je obaveza uspostavljanja budzetskih fondova za zastitu Zivotne sredine lokalnih
samouprava. Zbir prihoda od naknada za zastitu Zivotne sredine je iznos koji lokalne samouprave moraju namenski da utrose preko budzetskog fonda za
zastitu Zivotne sredine, na osnovu godisnjeg programa, na koji se mora pribaviti saglasnost Ministarstva nadleznog za zastitu zivotne sredine (u skladu sa ¢l.
85, 871 100. istog Zakona). Ukoliko se u budzetskom fondu u teku¢oj godini ne potrose sva sredstva, neiskoris¢eni iznos se, u skladu sa Zakonom o
budzetskom sistemu, prenosi u narednu godinu.

4. Udecembru 2015. godine naknade su izgubile namenski karakter s obzirom da se, izmenama i dopunama Zakona o budzetskom sistemu (,Sluzbeni list RS”
broj 103/2015), kao namenski prihodi propisuju se prihodi od donacija, kredita i samodoprinosa, ali ne i prihodi od naknada za zastitu Zivotne sredine. Ova
izmena omogucila je da se sredstva od naknada za zastitu Zivotne sredine vise ne moraju koristiti kroz fondove i na programe zastite Zivotne sredine, ve¢ se
mogu rasporediti na druge korisnike, odnosno za druge namene.

5. Postojanje dokumenta moze se potvriti onda kada ga lokalna samouprava posalje, po zahtevu za pristup informacijama od javnog znacaja. U odredenim
slu¢ajevima, postojanje dokumenta utvrdena je posredno. Naime, nekoliko lokalnih samouprava nije odgovorilo na zahtev, dok neke od njih jesu odgovorile,
ali nisu poslale program fonda, ni pojasnjenje u vezi sa postojanjem trazenog dokumenta. U tim slucajevima, postojanje programa fonda moze se utvrditi ako
postoji saglasnost Ministarstva na program (koje je poslalo Ministarstvo, odnosno, lokalna samouprava). Sa druge strane, za lokalne samouprave koje su u
odgovoru na zahtev obrazlozile da nemaju program, odnosno, za lokalne samouprave koje nisu poslale ni program, ni obrazlozenje, ni saglasnost (niti je
nadlezno ministarstvo poslalo saglasnost) istrazivacki tim smatra da nemaju program (osnovana pretpostavka).

M Ima program (92%) [l Nema program (8%) B Ima program (87%) [l Nema program (12%)
Nema podataka (1%)

Smanjio se broj lokalnih samouprava
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Od 12 lokalnih samouprava koliko u 2015. godini nije imalo
program budzetskog fonda, njih osam je u prate¢em dopisu
potvrdilo da nisu usvojile ovaj dokument (Cetiri to nije
pomenulo). Od 19 lokalnih samouprava u 2016. godini, njih 13
je u prate¢em dopisu potvrdilo da nisu usvojile program fonda
(Cetiri to nije pomenulo, dok dve nisu odgovorile na ovaj deo
zahteva). Obrazlozenja lokalnih samouprava zasto programi
nisu pripremljeni su: lokalne samouprave nisu naplacivale
lokalnu naknadu za =zastitu ZzZivotne sredine, odluka o
naknadama je stavljena van snage, sredstva od naknada vise
nisu namenska i nije bilo namenskih prihoda.

Smanjio se broj lokalnih samouprava
koje su od nadleznog ministarstva

pribavile saglasnost na program
fonda za zastitu Zivotne sredine.

Smanjenje broja lokalnih samouprava koje imaju program
budzetskog fonda odrazilo se i na smanjenje broja pribavljenih
saglasnosti od ministarstva nadleznog za zastitu Zivotne
sredine (llustracija 2). Sa 128 opstina i gradova koliko je
saglasnost imalo u 2015. godini, broj se u 2016. godini smanjio
na 116. U isto vreme, povecao se broj lokalnih samouprava koje
ovaj dokument pouzdano nemaju, sa 17 na 27.°
Uporedivanjem podataka iz llustracije 1 i 2 moze se zakljuciti
da pored povecanja broja opstina i gradova koje nemaju
program fonda, raste i broj lokalnih samouprava koje imaju
program, ali nisu pribavile saglasnost nadleznog ministarstva.

llustracija 2. Procenat lokalnih samouprava koje imaju saglasnost
nadleznog ministarstva na program koriséenja sredstava budzetskog fonda
za zastitu Zivotne sredine.

2015. 2016.

I ima saglasnost (83%) Wl Nema saglasnost (12%) M ima saglasnost (80%) Il Nema saglasnost (19%)

Nema podataka (1%)

Znacajno je smanjen iznos sredstava koje
lokalne samouprave planiraju da utrose u
okviru programa lokalnih budzetskih
fondova za zastitu Zivotne sredine Sto se
moze povezati sa skorasnjim izmenama
Zakona o budzetskom sistemu.

Mlustracija 3. Planiranje sredstava u programima lokalnih budzetskih fonda
za zastitu Zivotne sredine (u milijardama RSD).
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U llustraciji 3 je prikazano planiranje sredstava u programima
lokalnih fondova za zastitu zZivotne sredine. Kada se uporede
programi koris¢enja sredstava fondova u svim lokalnim
samoupravama, primecuje se znacajno smanjenje iznosa
sredstava planiranih za koris¢enje. Smanjenje iznosi oko 20%,
jer je sa 6,44 milijardi dinara, koliko su zbirno sve lokalne
samouprave planirale u 2015. godini, iznos smanjen na 5,21
milijardi dinara u 2016. godini.

Za ovakvo smanjenje plana rashoda ne mozZe se pronadi
ekonomsko opravdanje, jer su u isto vreme primetno porasli
prihodi, kako teku¢i od naknada, tako i od sredstava prenetih iz
prethodne godine. Osnovano je stoga pretpostaviti da razlog
za smanjenje planiranih rashoda u programima fondova
ukidanje namenskog karaktera sredstvima’ od naknada za
zastitu Zivotne sredine, koja se sada mogu koristiti i za druge
namene. Osim toga, lokalne samouprave se ni u prethodnom
periodu nisu u potpunosti pridrzavale zakonske obaveze
namenskog koris¢enja novca od naknada za zastitu Zivotnu
sredine, s obzirom da su planirale i koristile manje sredstava
nego $to su bili ukupni prihodi od naknada. U 2015. godini,
kada su sredstva jo$ uvek bila namenska, opstine i gradovi su
jo$ u fazi planiranja ,prenamenili” 3,5 milijardi dinara, a u 2016.
godini, prvoj godini u kojoj namenski karakter sredstava vise
nije na snazi, razlika je uvec¢ana na 6,3 milijarde.

Kada se uporede samo tekudi prihodi (bez prenetih) sa
rashodima, primecuje se da su se u 2016. godini njihovi iznosi
gotovo izjednacili (4,95 milijardi dinara prema 5,21 milijardi). U
2015. godini je 46 opstina i gradova programima fonda
planiralo manje rashoda ¢ak i od tekucih prihoda (dok je ve¢ u
2016. godini taj iznos bio 54). Lokalne samouprave su brzo
pocele da koriste zakonsku mogucnost koris¢enja sredstava za
druge namene i tako dodatno smanjile planiranje rashoda za
zivotnu sredinu. Takav odnos ukazuje da u lokalnim
samoupravama finansiranje zastite zivotne sredine dobija sve
manji znacaj.

6. Za dve lokalne samouprave istrazivacki tim nije imao pristup podacima o postojanju ovog dokumenta u 2016. godini.

7. lzmenama i dopunama Zakona o budzetskom sistemu iz 2015. godine.
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Veliki broj lokalnih samouprava u programima fonda ne planira preneta

sredstva iz prethodne godine.

Pritom, kada se u programima fondova posmatraju iznosi
sredstava koje lokalne samouprave planiraju za rashode i
uporede sa sredstvima od ukupnih prihoda (Tabela 1), moze se
primetiti da je broj lokalnih samouprava koje planiraju manje
rashode od prihoda bio visok u 2015. godini (85 opstina i
gradova ili 58,6%), ali da je u 2016. godini jo$ porastao (89 ili
61,4%). Istovremeno se znacajno smanjio broj lokalnih
samouprava koje su planirale u rashodima vise sredstava, nego
$to su bili ukupni prihodi (sa 42 u 2015. na 32 u 2016. godini).

Tabela 1. Broj lokalnih samouprava koje u programu fonda prikazuju vise
odnosno manje rashode u odnosu na prihode.

Praksa lokalnih samouprava Broj lokalnih samouprava
2015. 2016.

Planira manje od zbira tekucih i 85 89
prenetih prihoda

Planira vise od zbira teku¢ih i 42 32
prenetih prihoda

Nema program fonda 12 17
Nema podataka? 6 7

Tabela 2. Prikaz planiranja prenetih sredstava u programima lokalnih
budzetskih fondova za zastitu Zivotne sredine.

Status planiranja prenetih Broj lokalnih samouprava
sredstava

2015 2016
Sredstva su planirana u punom iznosu 23 23
Sredstva su planirana, ali je naveden 24 24
manji iznos od stvarnog
U programu je navedeno je da ima 6 4
prenetih sredstava, ali beziznosa
Nisu planirana preneta sredstva, iako 65 60
ihima
Nema prenetih sredstava 22 27
Nema podataka ni da li su planirana, 5 7
nidaliihima
Ukupan broj lokalnih samouprava 145 145

Po Zakonu o budzetskom sistemu, neutrosena namenska
sredstva se prenose u narednu godinu zajedno sa aktivnostima
za koje su namenjena.’

Medutim, kada se posmatraju programi koje su lokalne
samouprave dostavile (Tabela 2), moze se zakljuciti da je u obe
godine samo 23 lokalne samouprave (15,9%) iskazalo preneta
sredstva u punom iznosu i povezalo ih sa sredstvima i
nerealizovanim aktivnostima u prethodnoj godini. Jo$ 24
lokalne samouprave (16,6%) su u obe godine u programu
fonda iskazale preneta sredstva, ali u manjem iznosu od
stvarnog, dok je Sest opstina i gradova u 2015. godini i Cetiri u
2016. godini u programu fonda pomenulo da preneta sredstva
postoje, ali bez navodenja iznosa. Kod znacajnog broja lokalnih
samouprava, ipak je primec¢eno da se aktivnosti koje nisu
realizovane iz prethodne godine ne ponavljaju u programima
fonda u narednoj, a sredstva planirana za finansiranje tih
aktivnosti, opredeljuje se za druge aktivnosti i projekte.

Najveci problem je svakako to sto 65 lokalnih samouprava (ili
44,8%) u 2015. godini i 60 (ili 41,4%) u 2016. godini, iako imaju
sredstva preneta iz prethodne godine, u programima fonda
ova sredstva uopste ne pominju i ne sabiraju ih sa tekucim
sredstvima. Usled ukidanja namenskog karaktera naknada za
zastitu zivotne sredine, na sredstva budzetskog fonda vise se
ne odnosi obaveza prenosenja neizvrsenih obaveza u narednu
godinu.

U skladu sa Zakonom o budzetskom sistemu'?, budzetski fond
se otvara odlukom nadleznog izvrSnog organa lokalne vlasti'" a
njime upravlja nadlezni lokalni organ uprave.

8. U ovu kategoriju svrstane su lokalne samouprave koje nisu odgovorile na zahtev, tako da istrazivacki tim ne poseduje dokumente (program fonda, odluku o
zavrSnom ra¢unu budzeta), u kojima se moze videti iznos planiranih rashoda, kao i one opstine koje su poslale program fonda, ali u kojem nije naveden iznos
planiranih rashoda, a zavr$ni racun budzeta nije poslat.

9.  Clan 54, stav 10, Zakona o budzetskom sistemu (,Sluzbeni glasnik RS” broj54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr. 108/2013,
142/2014, 68/2015 - dr. zakon, 103/2015 i 99/2016), propisuje da ,obaveze preuzete u skladu sa odobrenim aproprijacijama, a neizvrsene u toku godine,
prenose se i imaju status preuzetih obaveza i u narednoj budzZetskoj godini izvr3avaju se na teret odobrenih aproprijacija za tu budzetsku godinu”.

10. Zakon o budzetskom sistemu (,Sluzbeni glasnik RS” broj 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 —ispr. 108/2013, 142/2014,
68/2015 — dr. Zakon, 103/2015i99/2016), ¢lan 64, stav 1 i ¢lan 66, stav 1.

11.  Opstinsko/gradsko vece odnosno predsednik/ca opstine ili gradonacelnik/ca.
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llustracija 4. Organi lokalne samouprave koji donose program koriséenja
sredstava fonda za zastitu Zivotne sredine i njihova zastupljenost u odnosu
na ukupan broj lokalnih samouprava.

B Opstinsko/gradsko veée (42%) [l Skupstina opstine/grada (35%)
B Croan lokalne uprave (3%) [l Preds. opétine/gradonagelnik (3%)
Nema podataka (9%)
Pregledom programa fondova (llustracija 4), moze se primetiti
da u vedini slucajeva (61 lokalna samouprava) program fonda
donosi opstinsko/gradsko vece, s tim $to u znacajnom broju
(50 lokalnih samouprava) ovaj dokument donosi lokalna
skupstina.

Nije usvojen program (3%)

Nacin pripreme programa fondova
za zastitu Zivotne sredine nije
ujednacen i tj. razlikuje se medu
lokalnim samoupravama.

Postojeci zakonski okvir odnosno praksa da opstinsko/gradsko
vece uglavnom otvara budzetski fond i usvaja program ne
obezbeduje visok nivo transparentnosti odnosno moze
umanjiti stepen odgovornog i informisanog donosenja
odluka.'? Pritom, usvojeni program sprovodi lokalni organ
uprave, sto moze dovesti do dodatnih poteskoca' s obzirom
da program donosi drugi organ, po pravilu opstinsko/gradsko
vece. Koraci u pravcu prevazilazenja pomenutih problema
mogli bi da obuhvate i sprovodenje regulatornih izmena
prema kojima bi program fonda morala da donese skupstina
opstine/grada, dok bi odgovornost za izvrienje programa
imao/la predsednik/ca opstine odnosno gradonacelnik/ca.

Konac¢no, Zakonom nije propisan nacin pripreme i sadrzaj
programa fonda za zastitu Zivotne sredine, tako da postoji
njihova velika raznovrsnost i neujednacenost u pogledu forme
dokumenta. Usled toga se umanjuje transparentnost planiranja
koris¢enja sredstava iz naknada i oteZzava uporedna analiza (s
obzirom da obim dostupnih informacija i nacin prikazivanja
varira), u $ta se istrazivacki tim uverio tokom istrazivanja. Osim

toga, nedostatak takve regulative otvara i mogucnost da se
sredstvima fonda finansiraju i aktivnosti koje ne pripadaju
oblasti zastite Zivotne sredine. lako je namera predlagaca
izmena Zakona o zastiti Zivotne sredine iz 2009. godine bila da
nenamenske rashode spreci uvodenjem saglasnosti na
program fonda, konacni ucinak je sustinski izostao, i to sa
potencijalnim suprotnim efektom, s obzirom da je u proteklom
periodu saglasnost davana i na aktivnosti koje ne pripadaju
Zivotnoj sredini, ili ¢ija je pripadnost ovoj oblasti upitna.

Naredni koraci

naliza programa lokalnih budZetskih fondova za

zastitu Zivotne sredine pokazuje je da se problem

manjih rashoda za zastitu Zivotne sredine od iznosa
ukupnih prihoda stvara jos na nivou planiranja. To se moze
zakljuciti na osnovu ¢injenice da je ve¢ u programima fondova
vidljivo da opstine i gradovi planiraju da rashoduju manje
sredstava u odnosu na ostvarene prihode. U 2015. godini su
lokalne samouprave planirale manje rashode od iznosa
ukupnih prihoda i na taj nacin su deo sredstava, koja su po
zakonu morale da imaju na raspolaganju i planiraju u
programu fonda, rasporedile na druge korisnike budzeta i za
druge namene. U najve¢em broju slucajeva, u programima
fondova, lokalne samouprave nisu planirale sredstva preneta iz
prethodne godine. Ve¢ u 2016. godini lokalne samouprave su
znacajno smanjile planirane iznose finansijskih sredstava u
budzetskim fondovima u odnosu na 2015. godinu, koristedi
zakonsku mogucénost koja im je pruzena ukidanjem
namenskog karaktera naknadama za zastitu zivotne sredine. Iz
navedene analize moze sa zakljuciti da manje rashodovanje za
zastitu Zivotne sredine u odnosu na prihode u okviru
budZetskog fonda za zastitu Zivotne sredine ima snazan pravno
-institucionalni kontekst. Ovakvo stanje svakako ne moze
pozitivno uticati na reSenje brojnih problema u sektoru zastite
Zivotne sredine za koje lokalne samouprave imaju veliki opseg
nadleznosti. Time se istovremeno produbljuju finansijske
poteskoc¢e Republike Srbije u pogledu uskladivanja sa
standardima EU u sklopu Pregovaratkog poglavlja 27 i
nastavlja negativna praksa.

12.  Sednice lokalne skupstine lokalni mediji uglavnom prenose, dok sednice vec¢a veoma retko, tako da je lokalna javnost znacajno bolje informisana o radu i
odlukama skupstine. U raspravu na sednici skupstine ukljuceni su i predstavnici opozicije, koji mogu bolje nadzirati odlucivanje i dati predloge (amandmane) za

poboljsanje odluka, dok na sednici ve¢a odlucuju iskljucivo predstavnici pozicije.

13.  Nekoliko predstavnika lokalnih uprava (nacelnici uprave, nacelnici odeljenja za budZet i finansije i za zastitu Zivotne sredine) su u razgovoru sa
predstavnicima istrazivackog tima ukazali na praksu da zaposleni u organima lokalne uprave ne uti¢u u dovoljnoj meri na odlucivanje o sadrzaju fonda, dok, sa
druge strane, kao finansijski nalogodavci, imaju obavezu sprovodenja aktivnosti i njihovog finansiranja.
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Imajuci sve navedeno u vidu, potrebno je preduzeti korake u e Doneti podzakonski akt o naéinu pripreme i
slede¢em pravcu: kriterijumima za utvrdivanje sadrzaja programa
koriS¢enja sredstava budzetskog fonda. Na taj nacin bi
se doprinelo obustavljanju postojece prakse neujednacene
pripreme programa od strane lokalnih samouprava koja
negativno utice na transparentnost i uporedivost, a samim
tim i na odgovornost u pripremi i koris¢enju programa
koje opstine i gradovi donose.

e Izmenama Zakona o budZetskom sistemu vratiti
namenski karakter prihodima od naknada za zastitu
zivotne sredine. Izmene pomenutog Zakona iz decembra
2015. godine, kojima je ukinut namenski karakter ovim
naknadama, samo je legalizovano injeni¢no stanje da
opstine i gradovi sredstva od naknada za zastitu Zivotne
sredine rasporeduju na druge korisnike i ta sredstva trose
na aktivnosti i programe koji ne pripadaju oblasti zastite
Zivotne sredine. Vracanje namenskog karaktera je prvi
korak u pravcu izmene ovakve prakse, koji svakako mora
biti pracen poja¢anim nadzorom u pogledu postovanja
propisa koji vaze u sektoru zastite zivotne sredine i javnih
finansija;

e Izmenama istog zakona propisati da lokalna skupstina
osniva budzZetski fond za zastitu Zzivotne sredine,
donosi program budzetskog fonda i usvaja izvestaj, a
odgovornost za njegovo izvrienje ima predsednik/ca
opstine odnosno gradonacelnik/ca (zarad povecanja
transparentosti celokupnog procesa i odgovornosti
donosilaca odluka);

e Zakonom i drugim aktima propisati mere koje ¢e se
preduzeti u slucajevima kada lokalne samouprave u
programu budzetskog fonda za zastitu Zivotne sredine
planiraju ili izvrSe manje rashoda od iznosa prihoda iz
naknada za zastitu Zivotne sredine (npr. ograniciti
ucedce na konkursima nadleznog ministarstva, privremena
obustava transfera, itd).
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Izrada siZea politike se realizuje uz podrsku programa CSOnnect koji sprovodi Regionalni centar za Zivotnu sredinu (REC). Program
finansira Svedska agencija za medunarodni razvoj i saradnju (SIDA).




