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Evropski PROGRES predstavlja najvedi razvojni program u Republici Srbiji (RS) koji se usredsreduje na
odredeno podrucje, a koji je imao za cilj da podrzi odrzivi razvoj 34 lokalne samouprave (LS) na
jugoistoku i jugozapadu zemlje. Dva velika donatora — Evropska unija i Vlada Svajcarske — zajedno sa
Vladom Republike Srbije su obezbedila sredstva za realizaciju Programa u periodu od aprila 2014. do
marta 2018. godine.

Program je doprineo odrzivom razvoju nerazvijenih podrucja i stvaranju povoljnije klime za razvoj
infrastrukture, rast poslovanja kroz kroz ja¢anje upravljanja na lokalnom nivou, poboljSanje vertikalne
koordinacije, kapaciteta za planiranje i rukovodenje, poboljSanje poslovnog okruzenja i razvoja
poslovanja, kao i unapredenje sprovodenja politika socijalne ukljucenosti i zaposljavanja.

Evropski PROGRES je radio na poboljSanju dobrog upravljanja i usvajanju principa dobrog upravljanja
koji su predstavljali sveproZimajuée aspekte celokupne intervencije programa.

Ovaj dokument je pripremljen kao logican nastavak napora prethodnog Programa, EU PROGRESa, i u
okviru njega objavljene studije "Vertikalna dimenzija dobrog upravljanja"!. O prikupljenim nalazima se
razgovaralo sa Stalnom konferencijom gradova i opstina (SKGO) i Svajcarskom agencijom za razvoj i
saradnju (SDC), koja je pruzala podrsku programu u oblasti dobrog upravljanja. Zajednicki je
dogovoreno da Program obuhvati prosirenje zaklju¢aka u analizi vertikalne dimenzije u dve vazine
oblasti, socijalna zastita i politika Zivotne sredine.

Evropski PROGRES je organizovao participativne konsultacije od decembra 2015. do avgusta 2017.
godine. OdrZane su tri regionalne radionice na kojima su prisustvovali predstavnici 25 lokalnih
samouprava i 11 nacionalnih i regionalnih institucija®. Osim toga, fokus grupe i liéni intervjui su
iskoriséeni za dobijanje dubljeg uvida u stavove zainteresovanih strana i lokalnih samouprava prema
pomenutim temama.

U ovom dokumentu su prikazani stavovi predstavnika partnerskih lokalnih samouprava Evropskog
PROGRESa koji pripadaju kategoriji nerazvijenih lokalnih samouprava (Il i IV grupa razvoja).

Identifikovani izazovi u primeni principa dobrog upravljanja na lokalnom nivou (sa posebnim osvrtom
na principe supsidijarnosti, odgovornosti i finansijske jednakosti) treba biti predmet posebne paZnje
stvaralaca nacionalnog strateskog i zakonodavnog okvira, posebno u svetlu pristupanja Evropskoj uniji
(EU) i uskladivanja strateskog i pravnog okvira sa okvirom EU u ovoj oblasti.

1 http://www.euprogres.org/dokumenti/en/11_46_GG_Vertical_Dimension_FINAL.pdf

2 Ministarstvo poljoprivrede i zastite Zivotne sredine, Stalna konferencija gradova i opstina, Agencija za zastitu Zivotne sredine, Privredna
komora Srbije, JKP "Regionalna Deponija Pirot", JVP "Srbija vode", JP SrbijaSume, Asocijacija reciklera Srbije, JKP Zelen-Arilje, Greentech
Novi Sad, Beogradska otvorena Skola



1. Istorijat i vaznost ovog pitanja

Za potrebe ove analize, upravljanje u oblasti Zivotne sredine se odnosi na skup regulatornih procesa,
mehanizama i institucija kroz koje politicki akteri uti€u na akcije i rezultate u oblasti Zivotne sredine.
Upravljanje, koje ne predstavlja isto Sto i vlast odnosno upravu, ukljuéuje poteze drzave i - pored njih -
obuhvata delovanje aktera u lokalnim zajednicama, preduzeda i civilnog drustva.?

Dobro upravljanje posmatra se kao kultura upravljanja, odnosno ponasanja javne uprave, na temelju
inovativnih i odrzivih javnih politika i prakse koja neguje demokratiju i odrZivi razvoj.

Neuspesi u postizanju ciljeva Zivotne sredine su ocigledni i njihovo postojanje drzavni organi u Srbiji
priznaju. U Nacionalnoj Strategiji za aproksimaciju u oblasti Zivotne sredine (2011%) i Nacionalnom
programu zastite Zivotne sredine (NPZZS)® identifikovan je nizak nivo kapaciteta lokalne uprave za
sprovodenje standarda zastite Zivotne sredine; medutim, konkretne dugorocne i strateSke mere koje
bi trebalo da smanje ovaj administrativni raskorak nisu ni izradene ni sprovodene, izuzev kratkoroc¢nih
programa izgradnje kapaciteta i time Sto je nadlezno ministarstvo pruzalo savetodavnu pomo¢ lokalnim
vlastima. Vredi primetiti da akcioni plan za sprovodenje Nacionalnog programa zastite zZivotne sredine
nije uopste ni usvojen, uprkos Cinjenici da je njegovo donosenje obavezno prema Zakonu o zastiti
Zivotne sredine®.

Zastita i oCuvanje Zivotne sredine, kao i visok kvalitet javnih usluga iz ove oblasti, trebalo bi da su
prioritet Republike Srbije i jedinica lokalne samouprave zbog uticaja koje ostvaruju na javno zdravlje,
kvalitet Zivota gradana i odrZivi razvoj lokalnih zajednica. Medutim, brojni parametri ukazuju na to da
se na politiku Zivotne sredine ne obrada dovoljno paznje i za njeno sprovodenje se opredeljuju
simboli¢na sredstva. Nivo izdavanja za Zivotnu sredinu kreée se oko 0,4% bruto domaceg proizvoda
(BDP). Nestabilnost lokalnih finansija je konstantna, dok se prihodi stalno menjaju u korist centralnog
nivoa vlasti. Treba napomenuti da trenutni pravni okvir omogucava utrosak namenskih sredstava za
zastitu Zivotne sredine u druge svrhe, odnosno u svrhu popune budZetskog deficita. Lokalne vlasti nisu
otporne na ovakvu praksu. Stanje Zivotne sredine u Srbiji ne moZe se oceniti kao zadovoljavajuce, a
nedostatak finansijskih sredstava i slab administrativni kapacitet javne uprave su najvedi izazovi. Ova
situacija je rezultat dugorocnog zanemarivanja problema u Zivotnoj sredini, ekonomske nerazvijenosti
i niskog nivoa svesti javnosti o vaZznosti zastite i o€uvanja Zivotne sredine. Pozitivni efekti zastite Zivotne
sredine nisu vidljivi u kratkom roku, ali posledice nemara prema problemima u Zivotnoj sredini se
osecaju u duzem vremenskom periodu, kada ih je tesko otkloniti.

Prvi paket zakona o ocuvanju Zivotne sredine usvojen je 2004. godine, pri ¢emu sam Zakon o zastiti
Zivotne sredine predstavlja krovni propis u ovom sektoru. Zakon o zastiti Zivotne sredine je izmenjen i
dopunjen 2009. godine, stupanjem na snagu novog niza zakonskih propisa. Moze se, stoga, zakljuditi
da je 2009. godine uspostavljen zakonski okvir za zastitu i unapredenje Zivotne sredine. Zakonom o

3 Lemos Carmen Maria, Agrawal Arun, Environmental Governance, Annual Review of Environment and Resources, 2008

4 http://www.misp-serbia.rs/wp-content/uploads/2010/05/EAS-Strategija-SRP-FINAL

5 http://www.kombeg.org.rs/Slike/CeTranlRazvojTehnologija/2010Mart/Nacionalni%20program.pdf

6 Zakon o zastiti zivotne sredine ("SI. glasnik RS", br. 135/2004, 36/2009, 36/2009 - dr. zakon, 72/2009 - dr. zakon, 43/2011 - odluka US i
14/2016)



zastiti Zivotne sredine i Zakonom o lokalnoj samoupravi utvrdena je podela nadleznosti izmedu lokalnih
i centralnih vlasti u oblasti javne politike Zivotne sredine.

Ovakvim pristupom, kod kog je uticaj postizanja ciljeva politike podreden brzini, uticalo se na
neravnomeran razvoj kapaciteta za sprovodenje propisa kod centralne i lokalne uprave. Odgovornosti
lokalnih vlasti su naglo uveéane, dok ih sa druge strane nisu pratila unapredenja administrativnih
kapaciteta, preraspodela dovoljnih finansijskih sredstava i poveéana odgovornost. Nedoslednosti
izmedu razli¢itih pravnih normi dodatno uti¢u na nezadovoljavajuce rezultate u smislu sprovodenja
politike Zivotne sredine. Pomenuti neZeljeni efekti zabeleZzeni su u nacionalnim strateskim
dokumentima i u izvestajima Evropske komisije.

U cilju dodatnog isticanja vaznosti transformacije dobrog upravljanja u oblasti zZivotne sredine,
skre¢emo paznju na viziju Nacionalne strategije odrzivog razvoja (2008):

,Republika Srbija je 2017. godine institucionalno i ekonomski razvijena zemlja sa odgovarajuc¢om
infrastrukturom, kompatibilna sa standardima EU, s privredom zasnovanom na znanju, efikasno
koriséenim prirodnim i stvorenim resursima, ve¢om efikasnoscu i produktivnos¢u, bogata obrazovanim
liudima, sa o¢uvanom prirodnom sredinom, istorijskim i kulturnim nasledem, drZava u kojoj postoji
partnerstvo javnog, privatnog i civilnog sektora i koja pruZa jednake mogucnosti za sve gradane.”

Nepotrebno je isticati da drustvo u Srbiji nije ispunilo ovu viziju. Nedostatak odgovornosti za ciljeve
javnih politika, kako na centralnom tako i na lokalnom nivou vlasti, ozbiljno potkopava napore ka
uspostavljanju odrZivog demokratskog drustva koje je sposobno da se snade sa standardima i
vrednostima koje su na snazi u EU.

Ova analiza se fokusira na nekoliko aspekata lokalnog upravljanja i njegovog uplitanja u opste prakse u
oblasti izrade javnih politika u Srbiji:

e strukturna uslovljenost: politika Zivotne sredine ne smatra se prioritetom, postoji visok nivo
centralizacije; izvrSna grana vlasti preovladava u procesima kreiranja politika;

e institucionalna uslovljenost: reforma javne uprave, nedoslednosti zakonskog okvira;

e nedostatak finansijskih sredstava i finansijske kontrole;

e proces evropskih integracija i fokus na transpoziciju umesto na sprovodenje normi i standarda
u politici Zivotne sredine.

U okviru ove analize ispitano je preplitanje dobre prakse upravljanja sa upravljanjem u oblasti Zivotne
sredine, u cilju identifikacije raskoraka i administrativnih propusta, kao i sastavljanja preporuka za
unapredenje kvaliteta javnih usluga u oblasti Zivotne sredine.

Glavni fokus je na tri principa dobrog upravljanja: supsidijarnosti, odgovornosti i fiskalnoj jednakosti.

Naglaseno je pitanje do koje mere podela odgovornosti izmedu centralne i lokalne vlasti utic¢e naizradu
izvodljivih resenja za probleme u Zivotnoj sredini. Analiza zakonskog okvira je ograni¢ena raznorodnom
i nekoordinisanom praksom, neuspeSnom primenom i nedostatkom kvalitetnog nadzora i izveStavanja,
kao i uopsSte netransparentnog ponasanja lokalnih vlasti. Nedovrsenost strateskog okvira na



centralnom nivou proizvelo je istu praksu na nivou lokalne vlasti, Sto rezultira situacijom da skoro
polovina jedinica lokalne samouprave nemaju usvojen strateski dokument u sektoru Zivotne sredine.
Usvojene strategije lokalnog odrzivog razvoja do neke mere popunjavaju postojeée praznine.

Razloge za nedovoljno funkcionalnu vertikalnu koordinaciju ne treba traZiti samo u nedovrSenom
zakonskom okviru i slaboj primeni zakona, veé i u drustvenim i politickim okolnostima koje sprecavaju
ovu transformaciju, a koje opstaju vise od jedne decenije.



2. Principi supsidijarnosti, fiskalne jednakosti i odgovornosti

U ovom odeljku analiza je fokusiranija na principe supsidijarnosti, fiskalne jednakosti i odgovornosti u
politici Zivotne sredine, kao tri klju¢na principa vertikalne dimenzije dobrog upravljanja.

2.1  Princip supsidijarnosti

Prema principu supsidijarnosti, organi na hijerarhijski viSem nivou ne bi trebalo treba da vrse funkcije
koje efikasno mogu da izvedu organi na nizem nivou, veé prvi treba da podrze druge i da pomognu u
koordinaciji svojih aktivnosti sa aktivnostima cele zajednice. Ovaj princip definiSe supsidijarnost kao
ideju da centralna vlast treba da ima supsidijarnu funkciju, odnosno da vrsi samo one zadatke koji se
ne mogu efektivno izvesti na nizem, odnosno lokalnom nivou.

Princip supsidijarnosti ugraden je u Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi Saveta Evrope (Povelja)’.
U ¢lanu 4, stavu 3. Povelje jasno stoji da ¢e ,javne poslove prvenstveno obavljati oni organi vlasti koji
su najblizi gradanima”. U nastavku: ,,ustupanje poslova drugom organu treba da se zasniva na proceni
obima i prirode zadatka i zahteva u pogledu efikasnosti uprave i funkcionisanja privrede”. Princip
supsidijarnosti, kao opsti princip prava EU treba posmatrati u Sirem smislu i primeniti kako u drzavama
¢lanicama EU, tako i u zemljama kandidatima.

U Srbiji je ovaj princip postao znacajan nakon 2000. godine kada je zemlja krenula putem evropskih
integracija. Kao izrazito centralizovanoj zemlji, ovaj princip je koris¢en da se ubede centralne vlasti da
odredeni nivo decentralizacije driave predstavlja jedan od preduslova demokratskog razvoja®.

U sustini, ovim principom se utvrduje da visi nivoi vlasti ne bi trebalo da vrSe nadleZnosti koje
delotvorno mogu da se izvrSe na nizim nivoima upravljanja, Sto znaci da je prvobitna nadleZnost na
nizem nivou vlasti a da je uloga visih nivoa supsidijarna. U Srbiji ¢lan 177. Ustava propisuje da su
,jedinice lokalne samouprave nadlezne u pitanjima koja se, na svrsishodan nacin, mogu ostvarivati
unutar jedinice lokalne samouprave, a... u kojima nije nadleZzna Republika Srbija. Koja su pitanja od
republickog, pokrajinskog i lokalnog znacaja odreduje se zakonom”. Ovim se princip supsidijarnosti
okrece naglavce. Ustav pravi razliku izmedu izvornih, zajednickih i poverenih nadleznosti. Sa izuzetkom
u slucaju izvornih nadleZnosti, centralna jurisdikcija se pretpostavlja u slu¢aju zajednickih i poverenih
nadleZnosti, a nadleZnost lokalne samouprave je rezidualna. Kao Sto je zaklju¢eno u studiji programa
EU PROGRES iz 2014. godine ,Vertikalna dimenzija dobrog upravljanja”, ova , koncepcija (kojom je
drZava nadleZna za sva pitanja koja nisu eksplicitno u nadleznosti opstina) u ostroj je suprotnosti sa

principom supsidijarnosti”.’

lako bi se razumno moglo ocekivati da uvede princip supsidijarnosti kao normativni princip kojim se
daju smernice po pitanju formulisanja zakona i propisa u cilju unapredenja upravljanja, Zakon o zastiti
Zivotne sredine ga ne pominje kao kljucni princip politike Zivotne sredine. Ovaj princip ne promovise ni
Zakon o lokalnoj samoupravi®. Princip supsidijarnosti se, medutim, uvodi u politiku zastite Zivotne

7 http://coe.ivisa.com/REPOSITORY/128_evropska_povelja_o_lokalnoj_samoupravi.pdf

8 http://nkd.rs/wp-content/uploads/2016/04/Vucetic-Janicijevic-Decentralizacija-kao-polaziste-daljeg-razvoja-Srbije.pdf

9 Vertikalna dimenzija dobrog upravljanja - principi i pristupi u saradnji drZave i opstina — iskustva i pouke, UNOPS, 2014, str. 16.
10 Zakon o lokalnoj samoupravi ("S. glasnik RS", br. 129/2007 i 83/2014 - dr. zakon)



sredine kao implementacioni princip Nacionalnog programa zaStite Zivotne sredine, klju¢nog
instrumenta za planiranje i programiranje politike zastite Zivotne sredine. Prema ovom dokumentu:
,Nacelo supsidijarnosti predstavlja decentralizaciju odlucivanja do najnizeg mogucéeg nivoa.
NadleZnosti i odgovornosti se prenose sa centralnog nivoa na regionalni i lokalni nivo u skladu sa
donetim zakonima. Vlada je odgovorna za uspostavljanje i sprovodenje strateskog i zakonskog okvira
kojim se obezbeduje sistem zastite i unapredivanja kvaliteta Zivotne sredine i koji omogucava da se
njeni jasno izraZeni ciljevi ostvare na svim nivoima”.

Vazno je da je princip supsidijarnosti prepoznat kao vodedi princip upravljanja u oblasti Zivotne sredine.
Takode je naznaceno da donosioci odluka nameravaju da iskoriste princip supsidijarnosti kao sredstvo
za decentralizaciju. Medutim, sama primena principa supsidijarnosti jo$ uvek u velikoj meri zavisi od
volje centralnih vlasti, kao i od zakona i propisa koje oni donose i sprovode.

2.2 Princip fiskalne jednakosti

Princip fiskalne jednakosti nalaZe da prenos odgovornosti - kako izvornih, tako i zajednickih i poverenih
- treba da bude propraden finansijskom stabilnos¢u i predvidljivim finansiranjem, sto takode znaci da
organ koji je odgovoran za izvrSenje odredenog zadatka treba i da ga plati. Medutim, u slucaju Srbije,
gde prenos odgovornosti na lokalni nivo nije jednako propracen fiskalnom decentralizacijom, ovo
pitanje treba posmatrati kao obavezu centralnog nivoa vlasti da stvori povoljno zakonsko i fiskalno
okruzenje kako bi jedinice lokalne samouprave mogle da ostvare pristup dovoljnim finansijskim
sredstvima za izvrSavanje poverenih nadleZnosti. U ovom slu¢aju, mere fiskalne jednakosti treba da
imaju za cilj podrsku implementaciji odredenih javnih politika u lokalnoj samoupravi za koje se ne
generiSu nedovoljni prihodi od lokalnih poslova, kao sto je slucaj kod opStina sa izuzetno niskim
prihodima od lokalnih naknada za zastitu Zivotne sredine.

Postoje dve faze u sistemu finansiranja nadleznosti lokalne samouprave: faza fiskalne decentralizacije
izmedu 2001-2008. godine i faza fiskalne centralizacije i ,pseudo-decentralizacije” od 2009. godine do
danas. Tokom prve faze usvojen je niz klju¢nih propisa od znacaja za lokalne samouprave, jacale su
uloga i fiskalna autonomija gradova i opstina, Vlada je poverila lokalnim vlastima niz odgovornosti,
lokalni budZeti su se znacajno - pa ¢ak i viSestruko - uvecali.

Fazu fiskalne centralizacije i ,pseudo-decentralizacije” od 2009. godine odlikuju smanjenje finansija
lokalnim samoupravama i znacajno smanjenje lokalnih budZeta, ¢ak i njihovo urusavanje, u paru sa
decentralizacijom nadleZnosti bez adekvatnih finansijskih reSenja. U okviru svoje nedavno zavrsene
studije, Kmezi¢ i Duli¢ (2016) argumentuju kako su ,pojedini potezi centralne vlasti bili decentralisticki,
ali su oni ubrzo ponistavani novim centralistickim reSenjima. LoSe nestratesko i nepovezano upravljanje
funkcionalnom i finansijskom decentralizacijom dovelo je do vertikalne neravnoteze izmedu lokalnih
prihoda i rashoda”.!! Prema istoj studiji, ,ad hoc karakter decentralizacije odnosno finansiranja

gradova i opstina potvrduje da drZzava nema strateski plan i sistemski pristup decentralizaciji”.?

11 Sanja Kmezi¢, Katarina buli¢, ,Fiskalna decentralizacija i finansiranje lokalnih samouprava u Srbiji i Crnoj Gori”, Centar za izdavastvo i
informisanje, Pravni fakultet Univerzitet u Beogradu, 2016, str. 140.
12 Isto, str. 141.
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Sa dohodovne strane, promene zakonskog okvira u periodu izmedu 2009. i 2015. godine bile su toliko
ucestale da ih je skoro nemogude pratiti: bilo je najmanje 11 znacajnih promena koje su uticale na
dohodovnu stranu lokalne samouprave, od kojih su sve uticale na smanjenje lokalnog budzeta. Sto se
tice ovlaséenja i nadleznosti lokalnih samouprava, oko 50 zakona - uz veliki broj pratecih podzakonskih
akata - ureduju funkcionisanje lokalne samouprave.

Zakon o finansiranju lokalnih samouprava iz 2006. godine propisuje da se dohodovna strana lokalnog
budZeta koja se odnosi na Zivotnu sredinu sadrzi od sledeceg: (1) naknade za zaStitu i unapredenje
Zivotne sredine kao izvornog prihoda; (2) godisnje takse na motorna vozila, traktore i priklju¢na vozila,
naknada za zagadivanje Zivotne sredine, naknada za koriséenje mineralnih sirovina i naknada za
izvadeni materijal iz vodotoka, naknade za koriS¢enje Suma i naknade za koriS¢enje voda kao
zajednickih prihoda; i (3) fiskalni transferi, ukljucujuci transfere za fiskalno ujednacavanje opstinama
koje ne bi bile odrZivo finansirane da se finansiraju iskljucivo iz sopstvenih i zajednickih prihoda. U
periodu izmedu 2009-2015. godine, kada je doSlo do znacajnih promena u politici Zivotne sredine,
smanjena su opredeljena sredstva za lokalni nivo, $to je u suprotnosti sa principom fiskalne jednakosti.
Ukinute su neke naknade vazne za zastitu Zivotne sredine koje su republicke vlasti u potpunosti ili
delimi¢no delile sa lokalnim samoupravama. Drugim re¢ima, dok su funkcije ostajale netaknute, prihodi
namenjeni zastiti Zivotne sredine su naglo opali.

2.3 Princip odgovornosti

Princip odgovornosti u dobrom upravljanju implicira da svi donosioci odluka, kako individualno tako i
kolektivno, snose odgovornost za odluke koje donose.

U okviru ove analize princip odgovornosti se razmatra kao:

e odgovornost u smislu etike upravljanja, odgovaranje za postupke, i ocekivanje da se poloZi
racun. Razmatra se pravo gradana da vlast pozove na odgovornost;

e odgovornost prema ciljevima i ofekivanim ishodima politike Zivotne sredine. Svaki nivo vlasti
treba da bude odgovoran za pravilno ostvarivanje ciljeva politike Zivotne sredine;

e odgovornost prema zakonodavnom okviru, Sto oznaava postojanje i praksu zakonski
utemeljenog pradenja i nadzora organa koji sprovode mere, kao i postojanje zakonom
definisane odgovornosti drzavnih sluzbenika u slu¢ajevima krsenja zakona;

e odgovornost oznacava postojanje zakonski definisanih i jasno podeljenih nadleznosti izmedu
centralnih i lokalnih vlasti.

Moraju se identifikovati ucesnici u rezimu odgovornosti, a njihove uloge i odnosi se moraju jasno
definisati i biti razumljive. Na primer, u predstavnickim demokratijama svaki ucesnik lanca
odgovornosti ima jedinstvenu ulogu. Primarna odgovornost je na samoj zajednici (stanovnistvo,
gradani) koju predstavljaju odbornici gradskih i opstinskih skupstina. Na odredeni nacin ove lokalne
skupstine predstavljaju surogat zajednice. Odgovornost se potom prenosi na izvrSnu vlast kao nosioca
javne vlasti. lzvrSna vlast u opstini, tj. predsednik opstine i opstinsko vece, u skladu sa ovlaséenjima
koja im ustupa skupstina, i koja su utvrdena zakonom, dalje prenose odgovornost na ostale aktere
propisima, javnim politikama, odlukama i postavljanjem direktora lokalnih javnih komunalnih
preduzeca. Jasno definisanje i razumevanje uloga svih ucesnika i njihovih medusobnih odnosa je bitan
deo principa odgovornosti. Uloge i odnosi se moraju jasno definisati i prakticno prilagodavati u svakom
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okruzenju. Nosioci odgovornosti mogu da vrse svoje funkcije samo ako znaju kome su odgovorni; isto
tako, mogu pozivati druge na odgovornost samo ako znaju ko je njima odgovoran. Postoji pretpostavka
da ljudi koji ulaze u javni zZivot i kandiduju se za javnu funkciju razumeju navedene odnose. Brojna
drustvena i naucna istrazivanja, medutim, nude dokaze da to nije slucaj.

Moraju se definisati ciljevi za svakog ucesnika u lancu odgovornosti ispod onih koji imaju primarnu
odgovornost (gradani lokalne samouprave). Ciljevi su osnova za sve S$to treba da se uradi. Oni
uslovljavaju i odreduju kljuéne aktivnosti koje se sprovode i organizuju, kao i raspodelu sredstava
prema zadacima. Ciljevi su formulacija ocekivanja kroz utvrdene aktivnosti i rezultati koji bi trebalo da
se ostvare. U idealnim okolnostima, ciljevi treba da budu kvalitativni, kvantitativni i vremenski
ograniceni. Konkretnost ciljeva raste u obrnutoj srazmeri sa odgovornos$¢u: najsira i najbitnija
odgovornost za ciljeve je u zajednici, pa donekle konkretnije u skupstini opstine, potom jos konkretnije
kod predsednika opstine i opstinskog veca, a na kraju najkonkretnije u opstinskoj upravi, direktorima i
Sefovima organizacionih jedinica javnih komunalnih preduzeéa.

Svaki akter u lancu odgovornosti treba da ima (1) ovlaséenja i (2) resurse kako bi delotvorno i efikasno
postigao ciljeve. Pod ,,organom” se podrazumeva pravo upravljanja i moc¢ da se izazove postovanje. Od
sustinske je vaznosti da poverena ovlaséenja budu srazmerna odgovornostima. Istovremeno, oni koji
se smatraju odgovornim za postizanje ciljeva moraju biti u moguénosti da ih ostvare na delotvoran i
efikasan nacin kada na raspolaganju imaju finansijske (novac), materijalne (sredstva i imovinu) i ljudske
resurse (administrativni kapacitet, znanje, stru¢nost).

Svaki akter u lancu odgovornosti treba da odredi obaveze izveStavanja o odgovornostima i dodeljenim
resursima. Informisanje je od klju¢ne vaznosti za delotvornu odgovornost. Poveravanje nadleznosti i
autonomije mora biti propraceno odgovarajuc¢im izveStavanjem i polaganjem racuna. Stvarni efekti
procenjuju se u odnosu na postavljene podciljeve na nivou politike, tumacenja i izvrSne formulacije.
Obaveze u pogledu izvestavanja treba da obuhvate aspekte poput (1) vrste izvestaja, (2) formata, (3)
sadrzaja i (4) periodi¢nosti izveStavanja.

Svaki akter ima pravo da proveri informacije koje dobije u izvestaju. Bez toga ne moZe biti ni sigurnosti
niti pouzdanih informacija. U dobrom modelu dobrog upravljanja, ovu funkciju ima nezavisni revizor ili
srodno telo odgovorno predstavnickom telu (npr. Skupstini opstine), koje proverava tacnost
finansijskih i drugih informacija iz izveStaja. Ucesnici u lancu odgovornosti ispod Skupstine opstine
takode mogu izabrati da uspostave neke druge mehanizme provere.

Svaki ucesnik u lancu odgovornosti bi trebalo da ima autoritet i odgovornost da izvrsi evaluaciju ucinka
onih kojima je poverio, odnosno na koje je preneo odgovornosti, autoritet i resurse, kao i da sprovede
sankcije - kazne, odnosno nagrade - koji proisticu iz ove procene. Odgovornost ne postoji u situacijama
u kojima nema mehanizma sankcionisanja. U opStem je interesu da se podsticu mere, akcije i aktivnosti
koje donose korist, a da se suprotne sputavaju.

U najsirem smislu, lokalna zajednica daje svoj sud o ucinku javnih vlasti na periodi¢nim izborima. Na
nivou Skupstine opstine trebalo bi da postoje mehanizmi za proveru rada predsednika, opstinskog
veca, zvanicnika i lidera javnih komunalnih preduzeéa. Postojanje i rad skupstinskog odbora za zastitu
i unapredenje Zivotne sredine, javne rasprave, debate u javnosti i otvoreni sastanci sa gradanima mogu
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biti korisni mehanizmi. Mogu se oformiti specijalni skupstinski odbori za nadzor potrosnje javnih
finansija. Nadzorna uloga skupstine opstine je, medutim,nedovoljna u mnogim oblastima javnih
politika, uklju€ujuci i u odnosu na politiku Zivotne sredine.
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3. Zakonski i strateski okvir politike zasStite zZivotne sredine

Strateski okvir politike zasStite Zivotne sredine oblikovan je i odreden procesom pristupanja EU. Krajnji
i sveukupni strateski cilj Vlade Republike Srbije je postizanje zadovoljavaju¢eg nivoa usaglasenosti sa
pravnim tekovinama EU iz oblasti unapredenja i zastite Zivotne sredine i omoguéavanje njhove
primenjivosti, tj. obezbedivanje da se sve obaveze ¢lanica preuzmu od danas do dana pristupanja EU
(EAS, 2011)*3.

Ciljevi nacionalne politike zastite Zivotne sredine mogu se klasifikovati u tri glavna stuba:

e unapredenje administrativnih i finansijskih kapaciteta za reSavanja zahteva postavljenih u procesu
pristupanja EU i unapredenja zakonskog i strateskog okvira;

e unapredenje zastite i spreCavanje daljeg propadanja Zivotne sredine;

e promocija odrzivog razvoja i efikasnog upravljanja prirodnim resursima, ukljucujuéi utvrdivanje
stabilne politike borbe protiv klimatskih promena i postepeno usaglasavanje sa dugorocnim
ciljevima EU.

Ova klasifikacija je napravljena na osnovu proglasenih ciljeva politike Zivotne sredine u Republici Srbiji
i na njenoj obavezi da usaglasi ciljeve domace politike sa ciljevima politike zastite Zivotne sredine EU,
koji su definisani ¢lanom 191. Ugovora u funkcionisanju Evropske unije (UFEU).

Orijentacija ka ispunjavanju kriterijuma za pristupanje EU je glavni nosilac unapredenja upravljanja u
oblasti Zivotne sredine. Ovaj pristup sadrZi odredene prednosti ali takode i mnoge nedostatke.
Transpozicija pravnih tekovina EU u oblasti zastite i unapredenja Zivotne sredine sigurno doprinosi
unapredenju zakonodavnog okvira i uvodi standarde viSeg kvaliteta. Jedan od zaklju¢aka skrining
izveStaja za Poglavlje 27 je da je ,Zakonska regulativa Republike Srbije je nesumnjivo ve¢ znacajno
harmonizovana sa EU legislativom, ali je njhovo sprovodenje u ranoj fazi“'*. Ovaj proces takode utice
na unapredenje demokratskog i inkluzivnog odlucivanja i stvara preduslove za jo$ transparentnije i
odgovornije upravljanje. Evropska komisija je istakla poboljSanje meduinstitucionalne koordinacije na
centralnom i lokalnom nivou kao jedan od prioriteta za Republiku Srbiju®® (Izve$taj Evropske komisije
za 2016. godinu). Medutim, opadanje u sprovodenju usvojenih standarda naznaka je nedostatka
administrativnih kapaciteta na svim nivoima upravljanja. Stavide, izrazito centralizovani model
upravljanja stvara prepreke za postepeno unapredenje kapaciteta lokalnih administracija, koje su
nedovoljno razvijene i nisu u stanju da se izbore sa novim zakonodavnim okvirom. Istovremeno,
ministarstvu nedostaju kapaciteti za podrsku lokalnim vlastima®® i za stvaranje preduslova za
sprovodenje zakona na lokalnom nivou. U ovakvim uslovima odgovornosti drZzavnih organa rastu, ali to
ne dovodi do pobolj$anja sistema zastite Zivotne sredine i delotvornosti odgovornih organa. Cini se da
oba nivoa upravljanja deluju u odvojenim administrativnim oblastima, u vezi sa implementacijom
standarda i zakonskih obaveza, sto ce biti prikazano u nastavku teksta.

Zbog vaznosti multisektorskih politika Zivotne sredine, koje pripadaju najskupljem i najzahtevnijem
poglavlju, drZava je posvetila dodatnu paznju procesu strateskog planiranja, koje i dalje pati od ozbiljnih

3 http://www.misp-serbia.rs/wp-content/uploads/2010/05/EAS-Strategija-ENG-FINAL.pdf
14http://www.eupregovori.rs/files/File/documents/skrining/ENG_lzvestaji_sa_skrininga/PG_27/Screening_report_Ch_27_pdf_izmena.pdf
15 https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/pdf/key_documents/2016/20161109_report_serbia.pdf

16 Zakljuc¢ak sa odrzanih radionica
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nedostataka. Akcioni plan za sprovodenje Nacionalnog programa zastite Zivotne sredine nije usvojen.
Treba takode napomenuti da Nacionalni program zastite Zivotne sredine istice 2020. godine, te da ga
treba revidirati. Strategija upravljanja vodama usvojena je sa pet godina zakasnjenja i joS uvek nije
propraéena akcionim planom. Zakon o zastiti vazduha'’ propisuje usvajanje Strategije zastite vazduha,
medutim ovaj dokument i dalje ne postoji. Strategija upravljanja otpadom isti¢e 2019. godine, ali je ve¢
sada jasno da ispunjenje njenih ciljeva mozemo oznaciti kao neuspesno. Srbija nije uspela da uspostavi
sistem regionalnih deponija, i samo je nekoliko od 27 planiranih regionalnih deponija u funkciji.
Nacionalna strategija o klimatskim promenama nije usvojena, iako je njeno usvajanje Evropska komisija
istakla kao prioritet. Klimatske promene su postale realnost nakon katastrofalnih poplava 2014. godine,
kao i niza pozara i susa koje su pogodile Srbiju u proteklih pet godina. Lokalne vlasti su shvatile da su
klimatske promene realnost i pretnja po lokalne zajednice, ali je izostao adekvatan napor da se ti
problemi inkorporiraju u lokalne strateSke dokumente i da se radi na njihovom resavanju. Vecina
strategija odrzivog razvoja ni ne pominje klimatske promene kao problem koji uti¢e na Zivotnu sredinu
i pogada Zivot lokalne zajednice.

Princip supsidijarnosti u politici zastite Zivotne sredine je transponovan u Nacionalnom programu
zaStite Zivotne sredine, ali se delimi¢no navodi i u Zakonu o zastiti Zivotne sredine i Zakonu o lokalnoj
samoupravi. Dok Zakon o zastiti Zivotne sredine definiSe uloge i nadleznosti lokalnih vlasti, Zakon o
lokalnoj samoupravi promovise princip supsidijarnosti kao ,pravo i sposobnost organa lokalne
samouprave da, u granicama zakona, ureduju poslove i upravljaju javnim poslovima koji su u njihovoj
nadleznosti i od interesa za lokalno stanovnistvo”. U tom smislu, princip supsidijarnosti definisan je
restriktivno, kao nadleZnost centralne vlasti da u okviru zakona definiSe obim intervencija lokalne
vlasti. U obliku u kom se primenjuje u Srbiji, ovaj princip omogucéava jednoobraznu primenu Zakona o
zastiti Zivotne sredine Sirom teritorije drZave, ali previda cinjenicu da lokalne samouprave nemaju
nuzno kapacitete za primenu zakona. Stavi$e, nepostojanje znacajnih kapaciteta za upravljanje na
regionalnom nivou takode ograni¢ava primenu principa supsidijarnosti. Nadalje, nije jasno koje su to
nadleznosti lokalnih samouprava u oblasti Zivotne sredine ukoliko iste nisu u potpunosti definisane
zakonom. Ova situacija stvara ozbiljne posledice i ograni¢ava primenu principa supsidijarnosti.
Jednostavno receno, nije jasno kako princip supsidijarnosti funkcioniSe u praksi i kako bi se odlucivalo,
ukoliko je nepoznato koje nadleznosti potpadaju pod autoritet lokalnih i regionalnih vlasti. Stoga, moze
se zakljuciti da je princip supsidijarnosti delimi¢no transponovan i sproveden.

Dalja analiza procesa izrade zakona pruza dublje uvide u primenu principa supsidijarnosti, odgovornosti
i fiskalne jednakosti u oblasti politike Zivotne sredine u Srbiji, a narocito u pogledu jacih i slabijih strana
vertikalne koordinacije. U ovom delu se upuéuje i na nepostojanje vertikalne koordinacije u
zakonodavnom procesu u pogledu finansiranja politike Zivotne sredine. Kao Sto je ve¢ pomenuto,
odgovornosti lokalnih vlasti u politici Zivotne sredine su u stalnom porastu. Medutim, istovremeno,
prihodi lokalnih samouprava su smanjeni. Na primer, 2012. godine ukinuta je tzv. ekoloska taksa na
registraciju motornih vozila, sto je ostavilo znatne posledice po lokalna sredstva opredeljena za zastitu
Zivotne sredine. U nekim sluc¢ajevima ekoloska taksa na vozila je bila jedini izvor prihodovanja sredstava
za lokalni fond za zastitu Zivotne sredine.!® Sa jedne strane ova mera ima pozitivan uticaj na budZet
domacinstava i preduzeca ali, sa druge strane, ostavila je lokalne vlasti bez vaznog izvora finansiranja

17 Zakon o zastit vazduha ("S. glasnik RS", br. 36/2009 i 10/2013)
18 U skladu sa Zakonom o zastiti Zivotne sredine jedince lokalne samouprave su obavezne da uspostave lokalni budzZetski fond za zastitu
Zivotne sredine.
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zastite Zivotne sredine. Drugi primer su nedavne izmene i dopune Zakona o budZetskom sistemu®® i
Zakona o finansiranju lokalne samouprave®. Prema izmenama i dopunama, prihodi prikupljeni
ubiranjem naknada na lokalnom nivou izgubili su svoj namenski karakter i kategorisani su kao opsti
prihodi lokalne samouprave. U ovom slucaju, prihodi nisu smanjeni ve¢ su lokalne samouprave dobile
odreSene ruke da koriste sredtva prikupljena kroz naknadu za zastitu Zivotne sredine za svrhe mimo
zaStite Zivotne sredine. Ovakav potez pak ide protiv primene principa ,,zagadivac placa®“, posto obaveze
da prihodi prikupljeni na ovaj nacin budu iskoriS¢eni za zastitu Zivotne sredine vise nema. U dodatku,
ova mera ne samo da preti sprovodenju principa ,,zagadivac placa” vec za rezultat ima i koliziju Zakona
o0 zastiti Zivotne sredine sa Zakonom o budZetskom sistemu.

Sto se ti¢e politike Zivotne sredine, jedan od najvaznijih opstih principa prava EU je princip
integrativnosti, definisan Ugovorom o funkcionisanju Evropske unije (UFEU). Clan 11 UFEU ureduje da
se ,,zahtevi zastite Zivotne sredine moraju ukljuciti u utvrdivanje i sprovodenje politika i aktivnosti EU,
narocito radi podsticanja odrzivog razvoja”. Princip integrativnosti ugraden je u strateski i zakonodavni
okvir Republike Srbije putem Nacionalnog programa zastite Zivotne sredine (NPZZS) i Zakona o zastiti
Zivotne sredine. Prema zakonu , drZavni organi, organi autonomne pokrajine i organi jedinice lokalne
samouprave obezbeduju integraciju zastite i unapredivanja Zivotne sredine u sve sektorske politike
sprovodenjem medusobno usaglasenih planova i programa i primenom propisa kroz sistem dozvola,
tehnickih i drugih standarda i normativa, finansiranjem, podsticajnim i drugim merama zastite Zivotne
sredine”. Stavise, NPZZS je uspostavio direktan odnos izmedu zastite Zivotne sredine i drustveno-
ekonomskog razvoja, formulacijom da ,zastita Zivotne sredine treba da bude sastavni deo drustvenog
i ekonomskog razvoja”.

Ovde se moze primetiti da umesto promocije odrfivog razvoja, NPZZS promovise zatitu Zivotne
sredine kao neodvojivi deo drustveno-ekonomskog razvoja, $to nije ista stvar. Medutim, princip
odrzivog razvoja utvrden je Nacionalnim programom zastite Zivotne sredine kao vodedi princip u ovoj
oblasti. Imajuéi na umu princip supsidijarnosti, centralna vlast u Srbiji je obavezna da obezbedi
sprovodenje principa integrativnosti u radu svih drzavnih administrativnin organa. Vertikalna
koordinacija u ovom smislu implicira obavezu usaglasavanja politike zastite Zivotne sredine na
centralnom i lokalnom nivou sa principom integrativnosti kroz postupak donosenja propisa, planova i
ostalih akata koje usvajaju drzavni organi. Princip odgovornosti obavezuje drZavne organe da
primenjuju princip integrativnosti dok, istovremeno, obavezuje centralnu vlast da prati i obezbedi
primenu ovog principa i na nizim nivoima vlasti.

Za ovu analizu je vaZno osvrnuti se na program sada$nje Vlade?!, konstituisane u junu 2017. godine.
Ovo je vaino zbog Cinjenice da je u novoj Vladi posle dugog vremenskog perioda uspostavljeno
samostalno Ministarstvo zastite Zivotne sredine.

Program nove Vlade se pitanjima Zivotne sredine bavi u Sirem smislu. OdrZivo upravljanje resursima i
zastita Zivotne sredine pronasli su svoje mesto medu strateskim ciljevima prethodne Vlade formirane
u avgustu 2016. godine, kojom prilikom ih je i prethodni premijer pomenuo tokom izlaganja ekspozea.

19 Zakon o budzetskom sistemu ("Sl. glasnik RS", br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013,
142/2014, 68/2015 - dr. zakon, 103/2015, 99/2016 i 113/2017)

20 Zakon o finansiranju lokalni samouprave ("S. glasnik RS", br. 62/2006, 47/2011, 93/2012, 99/2013 - uskladeni din. izn., 125/2014 -
uskladeni din. izn., 95/2015 - uskladeni din. izn., 83/2016, 91/2016 - uskladeni din. izn., 104/2016 - dr. zakon i 96/2017 - uskladeni din. izn.)
21 Vlada Republike Srbije sastavlja godisnji plan rada a ekspoze premijera je kamen temeljac rada Vlade, posto su u njemu definisane
prioritetne oblasti i kljucni pravci delovanja.
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U programu sadasnje Vlade se nalazi deo pod nazivom ,Nase pravo na zdravu Zivotnu sredinu”, a zasStita
Zivotne sredine i klimatske promene su prepoznate kao pitanja od prioriteta za novu Vladu. Posto su
kljuéni problemi prepoznati u novom programu rada Vlade (zagadenje vazduha, upravljanje otpadom
i otpadnim vodama), uspostavljanje delotvorne politike Zivotne sredine predvideno je kao instrument
privrednog rasta i oporavka. Glavni infrastrukturni projekti u sektoru upravljanja vodama i upravljanja
otpadom su dobili priznanje. Dalja vertikalna koordinacija sektora zastite Zivotne sredine nije,
medutim, prepoznata kao prioritet ali sama ¢injenica da je ,Nase pravo na zdravu Zivotnu sredinu”
obrazlozeno u okviru odeljka ,, 3. Poboljsanje efikasnosti u pruZanju javnih usluga” ohrabruje.

U nastavku, prioritet nove Vlade je da drzavnu upravu pretvori u upravu fokusiranu na gradane, $to bi
je pretvorilo iz ¢istog regulatora u sluzbu koja je prihvatljiva i odgovarajuca svim gradanima. Podrzade
se meduopstinska saradnja i razvoj modela zajednickog izvrSenja izvornih i poverenih nadleznosti,
posto je procenjeno da ¢e ovakav pristup dovesti do boljeg kvaliteta usluga, dostupnih svim gradanima.
Unapredenje zakonskog okvira treba da obezbedi dovoljne temelje lokalnim samoupravama kako bi
mogle zajedno da izvrSe pomenute poslove. Predvidena je konkretna podrska za zajednicke
meduopstinske projekte u oblasti upravljanja otpadom i vodama.

Jasno je, medutim, da principi odrzivog razvoja, koji garantuju ravnotezu izmedu privrednog razvoja i

ocuvanja zivotne sredine, nisu principi po kojima se vodi nova Vlada Republike Srbije, ve¢ uveliko
pretezu ekonomska stabilnost i potreba za rastom.
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4. Vertikalna koordinacija pri sprovodenju politike zastite zivotne
sredine

U ovom delu analize predstavljeni su izazovi vertikalne koordinacija u okviru kratke analize
zakonodavnog okvira za sprovodenje politike upravljanja vodama i zastite voda, upravljanja otpadom i
procene uticaja na Zivotnu sredinu. Navedene oblasti politike odabrane su iz dva razloga. Kao prvo,
lokalna administracija je obeleZila te oblasti politike kao problemati¢ne i identifikovala nedostatak
koordinacije sa centralnim nivoom upravljanja.?? Drugi razlog je $to uspeh sprovodenja ovih politika
uveliko zavisi od vertikalne koordinacije i odgovornog postupanja Vlade i lokalnih vlasti.

4.1 Zastita vodaiupravljanje vodama

Vode su prirodno dobro i imovina Republike Srbije. Ovo reSenje, komparativno gledano, nije Cesta
praksa posto se voda obi¢no posmatra kao javno dobro, Sto e reéi da se imovinska prava nad vodom
ne mogu potrazivati. Upravljanje vodama je u nadleznosti Republike Srbije a proces kreiranja politike
se odvija na centralnom nivou. Politika upravljanja vodama je, medutim, politika zajednickih
nadleznosti i centralna vlast moze da poveri upravljanje vodama regionalnom i lokalnom nivou vlasti.
Lokalna samouprava bi tako bila odgovorna za: 1) usvajanje akata za objekte Ciji uticaj ne premasuje
njene administrativne granice, 2) planiranje i sprovodenje mera protiv Stetnih efekata voda drugog
reda, kao i 3) zastita od erozije i bujica na njenoj teritoriji. Prema znacaju, povrsinske vode se dele na
dve kategorije: vode prvog i drugog reda. Lokalne vlasti su odgovorne za upravljanje i zastitu voda 2.
reda, tj. povrsinskih voda koje se nalaze na teritoriji jedinice lokalne samouprave od izvorista do usca.
Vode prvog reda definiSe Vlada, a upravljanje njima je odgovornost centralnog nivoa vlasti.

Lokalne samouprave se u praksi suoc¢avaju sa potesko¢ama u obavljanju poslova u vezi sa zastitom voda
posto nisu odgovorni za sprovodenje nadzora i inspekcijskog nadzora nad vodama prvog reda, koje
potpadaju pod nadleZnost centralne vlasti ali prave probleme na lokalnom nivou. Na ovom primeru se
preispituje princip supsidijarnosti podelom zaduZenja izmedu lokalne inspekcije i republicke vodne
inspekcije.

Zastita i oCuvanje vodotokova obezbeduje se integrisanim upravljanjem vodama, klju¢nim principom
upravljanja vodama. Integrisano upravljanje vodama predstavlja niz mera i aktivnosti usmerenih na
odrZavanje i unapredenje vodnog rezima, obezbedivanje potrebnih koli¢ina vode trazenog kvaliteta za
razlicite namene, zastitu voda od zagadenja i zastitu od Stetnog dejstva voda. Republika Srbija upravlja
vodama kroz nadleZna ministarstva, organe autonomne pokrajine, jedinice lokalne samouprave i javna
vodoprivredna preduzeca. Posto se Republika Srbija definiSe kao jedinstveno vodoprivredno podrucdje,
vertikalnu koordinaciju valja prepoznati kao najbitniju za uspesnu primenu politike upravljanja
vodama. Transponovanjem Okvirne direktive o upravljanju vodama uvodi se sliv kao klju¢na jedinica
upravljanja vodama. Stoga, ovaj pristup zahteva kvalitetnu koordinaciju izmedu subjekata na
centralnom i lokalnom nivou vlasti i predstavlja oblast politike u kojoj nekoliko aktera deli odgovornost
na terenu. Politika upravljanja vodama se, medutim, u znatnoj meri odvija na teritoriji jedinica lokalne
samouprave, pri ¢emu vertikalna koordinacija nailazi na najvede izazove i nedostatke.

22 U okviru konsultacija sa 34 jedinice lokalne samouprave.
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Politika upravljanja vodama pati od nedostataka strateskog planiranja. Nacionalna strategija za
upravljanje vodama usvojena je 2015. godine nakon pet godina odlaganja. Akcioni plan za sprovodenje
ove strategije joS uvek nije usvojen, kao ni planovi za upravljanje vodnim podrucjima. Prema nasim
saznanjima, osim nacrta plana za sliv Dunava koji jos uvek nije usvojen, planovi za druga vodna podrucja
joS ni ne postoje. Javno vodoprivredno preduzeée - Srbijavode, odgovorno je za usvajanje
gorenavedenih planova. Slicno ovome, nije usvojen ni Plan za zastitu voda od zagadivanja.

Vertikalna koordinacija je jos viSe derogirana zato Sto centralna vlast i javna vodoprivredna preduzeca
nemaju obavezu da konsultuju lokalne samouprave u procesu planiranja. Vazno je, medutim,
napomenuti da ova situacija ne predstavlja prepreku lokalnoj samoupravi da sprovede vodozastitne
mere, ali da u znatnoj meri komplikuje koordinaciju izmedu centralne i lokalne vlasti, kao i sprovodenje
principa odgovornosti u politici gazdovanja vodama.

Nacionalna strategija upravljanja vodama identifikuje nedovoljne administrativen i stru¢ne kapacitete
na svim nivoima upravljanja. Narocit problem predstavlja centralizovanost javnih vodoprivrednih
preduzeca. Lokalne vlasti nemaju nikakvu nadleznost da kontroliSu poslovanje ovih preduzeda i da
postupaju u predmetima u kojima javna preduzeca nisu u saglasnosti sa zakonom.

Vodna inspekcija je centralizovana (potpada pod nadleznost Republicke direkcije za vode), i radi sa
znacajnim nedostatkom administativnih kapaciteta. U odeljenju vodne inspekcije samo 16 inspektora
je odgovorno za kontrolu sprovodenja zakonskih propisa o upravljanju vodama i zastiti voda na celoj
teritoriji Srbije. Ne postoji organ vodne inspekcije na lokalnom nivou. Stavise, postoji sukob nadleZnosti
izmedu razli¢itih inspekcijskih organa na lokalnom nivou (ekoloska i gradevinska inspekcija) i republicke
vodne inspekcije, kao i izmedu inspektora na lokalu.

4.2 Upravljanje otpadom

Pravilna implementacija politike upravljanja otpadom dosta zavisi od vertikalne koordinacije i rezultata
politike na lokalnom nivou. Lokalne samouprave su odgovorne za:
e usvajanje lokalnih planova upravljanja otpadom i njihovo sprovodenje;
e upravljanje komunalnim otpadom, inertnim i neopasnim otpadom, tj. prikupljanje i odlaganje
otpada i odrzavanje deponija;
e uredenje naplate usluga upravljanja otpadom od gradana;
e izdavanje dozvola i drugih administrativnih akata povezanih sa upravljanjem komunalnim,
inertnim i neopasnim otpadom, prikupljanje informacija i izvestavanje;
e nadzoriinspekcijski nadzor primene zakonskih propisa iz oblasti upravljanja otpadom; i
e izdavanje misljenja o postupku izdavanja dozvola na osnovu zahteva ministarstva, odnosno
pokrajinske vlade.

Nalik reSenjima u upravljanju vodama, lokalne vlasti se ne priznaju za partnere u izradi politike
upravljanja otpadom, posto je ministarstvo zaduzeno za usvajanje zakonodavnog i strateskog okvira.
Treba pojasniti da lokalne samouprave nisu isklju¢ene iz procesa usvajanja zakonodavnih dokumenata.
Dozvoljeno im je da ucestvuju u javnim konsultacijama, a Stalna konferencija gradova i opstina je
tokom nedavno organizovanog procesa izrade izmena i dopuna 2015. i 2016. godine konkretno
zastupala interese gradova i opstina. Izgleda, medutim, da ovaj nivo uklju¢enosti lokalnih samouprava
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nije bio dovoljan, jer novi Zakon o upravljanju otpadom pati od ozbiljnih nedostataka u sprovodenju.
Ovaj zakljucak c¢e se potkrepiti dole navedenim argumentima.

Nezadovoljavajuéi nivo sprovodenja zakona nije direktno u vezi sa nacinom njegovog usvajanja, mada
je ocigledno da nadlezni organ nije posvetio dovoljno paznje procesu javnih konsultacija. Kljuéni razlozi
za ovaj problem nalaze se u nedostatku kapaciteta kako na centralnom tako i na lokalnom nivou
upravljanja, odsustvu odgovornosti prema ciljevima politike i nedostatku odgovornosti u procesu
sprovodenja.

Prema Zakonu o upravljanju otpadom?3, nacionalna strategija upravljanja otpadom treba da se usvoji
za vremenski period od Sest godina i da se revidira jednom nakon tri godine. Sadasnja strategija
usvojena je 2010. godine i nije revidirana nijednom. Vlada je bila obavezna da usvoji novu strategiju u
roku od godinu dana nakon usvajanja novog zakona i nije uspela da ispuni tu zakonsku obavezu. Mada
je jasno da je Vlada omanula u postizanju ciljeva sadasnje strategije, nacrt nove strategije pravi se bez
konsultovanja javnosti. Vazno je napomenuti da se od nove strategije o¢ekuje da ¢e uvesti ciljeve za
lokalni nivo vezane za separaciju i recikliranje otpada, ali u Srbiji i dalje nema Sire konsultacije javnosti
o gore navedenim ciljevima. U ovom slucaju je vidno nepostojanje vertikalne koordinacije u procesu
donosenja politika. Ministarstvo treba da pripremi izvestaj o sprovodenju strategije i da ga prosledi
Vladi najmanje jednom godisnje. Nema dokaza da je izvestaj ikada podnet.

Lokalne planove upravljanja otpadom treba usaglasiti sa Strategijom upravljanja otpadom i planovima
na nacionalnom i regionalnom nivou. Prema podacima Agencije za zastitu Zivotne sredine Republike
Srbije, u Srbiji postoji 28 regiona za upravljanje otpadom, a u 13 od tog broja nisu ni usvojeni regionalni
planovi upravljanja otpadom. Izrada regionalnih planova upravljanja otpadom je odgovornost lokalne
samouprave te dosta zavisi od meduopstinske saradnje i naznaceno je kako nedostaje odredeni nivo
regionalnog upravljanja koji bi omogucio ovakav vid saradnje. Pet jedinica lokalne samouprave od
ukupno 148 nisu usvojile lokalne planove upravljanja otpadom. Od 29 planiranih regionalnih deponija
predvidenih za izgradnju (prema Strategiji upravljanja otpadom iz 2003. godine) napravljeno je i
pusteno u upotrebu samo 8. Konkretan cilj Strategije upravljanja otpadom izmedu 2010-2019. godine
bio je izgradnja i stavljanje u upotrebu 12 regionalnih deponija. Ovoliki neuspeh rezultat je
nepostojanja vertikalne koordinacije i nedovoljne meduopstinske saradnje.

Lokalne vlasti takode pokazuju ozbiljne propuste u ispunjenju svojih zakonskih obaveza. Lokalne
samouprave obavezne su da izveStavaju Agenciju za zastitu Zivotne sredine o divljim deponijama na
svojoj teritoriji. Tokom 2016. godine lokalna javna preduzeda su koristila 123 ilegalne deponije. Ovaj
broj nije konacan jer 44 lokalne samouprave nisu ni podnele izvesta;j.

Zajedni¢ka odgovornost za neispunjavanje strateskih ciljeva politike upravljanja otpadom moze se
identifikovati u uspostavljanju primarne selekcije otpada na lokalnom nivou, Sto je bio konkretan
strateski cilj za period do 2014. godine. Samo nekoliko lokalnih samouprava je realizovalo ovaj strateski
cilj. Odgovornost centralne vlasti leZi u Cinjenici da nisu bili utvrdeni konkretni ciljevi za separaciju i
recikliranje otpada na lokalnom nivou. S druge strane, lokalne samouprave su ignorisale ¢injenicu da
je zabranjeno odlaganje reciklaznog materijala na deponiju. Istovremeno je pruzeno premalo podrske
lokalnim vlastima u vidu pomoc¢i da uspostave separaciju i reciklazu otpada.

23 Zakon o upravljanju otpadom ("SI. glasnik RS", br. 36/2009, 88/2010 i 14/2016)
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4.3  Procena uticaja na zZivotnu sredinu

Procena uticaja za projekte koji mogu imati znatan uticaj na Zivotnu sredinu je instrument politike
zastite Zivotne sredine koji se koristi u svrhu implementacije principa prevencije i predostroznosti u
oblasti zadtite Zivotne sredine.?*

Prema Zakonu o proceni uticaja na Zivotnu sredinu®: ,procena uticaja na Zivotnu sredinu jeste
preventivna mera zastite Zivotne sredine zasnovana na izradi studija i sprovodenju konsultacija uz
ucesce javnosti i analizi alternativnih mera, sa ciliem da se prikupe podaci i predvide stetni uticaji
odredenih projekata na Zivot i zdravlje ljudi, floru i faunu, zemljiste, vodu, vazduh, klimu i pejzaZ,
materijalna i kulturna dobra i uzajamno delovanje ovih Cinilaca, kao i utvrde predloZene mere kojima
se Stetni uticaji mogu spreciti, smanijiti ili otkloniti imajuci u vidu izvodljivost tih projekata”.

Pravila prema kojima se upravlja proces procene uticaja na Zivotnu sredinu i odreduju nadleznosti
drZavnih organa u ovoj oblasti usvajaju se na centralnom nivou u obliku zakona i podzakonskih akata
(uredbi i pravilnika). U pogledu vertikalne koordinacije procene uticaja, ovaj instrument se primenjuje
podelom zajednic¢kih nadleZnosti izmedu centralnog nivoa i lokalnih vlasti u okviru njegovog
sprovodenja.

Procedura procene uticaja se sastoji od upravnih radnji (sprovodenje postupka pred nadleznim
organom, obezbedivanje ucesca javnosti i izdavanje upravnog akta - reSenja), stru¢nog rada (procene
mogudih uticaja na Zivotnu sredinu, odredivanje stanja ekoloskih faktora, odredivanje mera za zastitu
Zivotne sredine i mere pracenja stanja) i nadzora sprovodenja mera naznacenih u reSenju o davanju
odobrenja za izradu studije procene uticaja na Zivotnu sredinu.

U pogledu podele nadleZnosti, moZzemo posmatrati prvo otvoreno pitanje vertikalne koordinacije u
vezi sa podelom nadleZnosti u okviru sprovodenja celokupnog procesa izrade procene uticaja izmedu
centralnog i lokalnog nivoa vlasti, odnosno pitanje u kojim sluc¢ajevima postupak vrse lokalne vlasti a
kada je za njega zaduZena centralna vlast, odnosno ministarstvo nadlezno za zastitu Zivotne sredine.
PosSto zaStita Zivotne sredine predstavlja izvorni posao lokalnih samouprava, aktivnosti na izradi
procene uticaja spadaju u nadleznost organa lokalnih samouprava. Sa druge strane, u Zakonu o proceni
uticaja na Zivotnu sredinu ova podela nadleznosti nije dosledno sprovedena, $to je dovelo do
preklapanja nadleznosti i kolizije zakonskih normi, narocito izmedu Zakona o proceni uticaja i Zakona
o planiranju i izgradnji®®. Zakon o proceni uticaja, kao poseban zakon koji ureduje ovu oblast, ne
utvrduje jasno u kojim slucajevima je lokalna samouprava nadleZna sprovede postupak izrade procene
uticaja na Zivotnu sredinu. PoSto konkretan ¢lan u zakonu ne odreduje podelu nadleZnosti izmedu
centralnog i lokalnog nivoa vlasti, objasnjenje nalazimo u ¢lanu 2. zakona, u kom je objasnjeno znacenje
odredenih izraza koriséenih u tekstu zakona. ,Nadlezni organ” je odreden kao organ odgovoran za
sprovodenje postupka procene uticaja u okviru ovlaséenja utvrdenih ovim zakonom. To znadi da je za

24 Princip prevencije i predostroznosti implicira da svaka aktivnost mora da se planira i sprovodi na nacin koji prouzrokuje najmanju
mogucu promenu u Zivotnoj sredini, predstavlja najniZi rizik po Zivotnu sredinu i zdravlje ljudi, smanjuje prostorno opterecenje i potosnju
sirovina i spre€ava, odnosno ograni¢ava nepovoljan uticaj po Zivotnu sredinu na samom izvoru zagadenja.

25 Zakon o proceni uticaja na Zivotnu sredinu ("SI. glasnik RS", br. 135/2004 i 36/2009)

26 Zakon o planiranju i izdragnji ("SI. glasnik RS", br. 72/2009, 81/2009 - ispr., 64/2010 - odluka US, 24/2011, 121/2012, 42/2013 - odluka
US, 50/2013 - odluka US, 98/2013 - odluka US, 132/2014 i 145/2014)
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projekte kojima centralna vlast izda odobrenje za gradnju isti organ zaduzen i za sprovodenje postupka.
Nalik tome, organ lokalne samouprave odgovoran za zastitu Zivotne sredine zaduzen je za sprovodenje
postupka kod projekata kojima je odobrenje za izvodenje izdao organ lokalne samouprave.
Primenjujuéi bukvalno tumacenje ovih odredbi zakona, zakljucak je da odobrenje za gradnju i
odobrenje za izvodenje nisu isti pravni akti, tojest da se ti akti ne dobijaju u istoj fazi realizacije projekta
koji podleze proceni uticaja na Zivotnu sredinu. Takode, nejasno je Sta se konkretno primenijuje, jer
terminologija koris¢ena u Zakonu o proceni uticaja na Zivotnu sredinu nije usaglasena sa
terminologijom koridéenom u Zakonu o planiranju iizgradnji. Na primer, u slu¢aju ,,dozvole za gradnju”
zakljuéujemo da je u pitanju gradevinska dozvola, dok , odobrenje za izvodenje” moze biti i neki drugi
akt koji se pribavlja u procesu pribavljanja akata od strane nadleznih organa. lzdavanje gradevniske
dozvole je korak koji dolazi na kraju i pre podnosenja dokumentaicje za gradevinsku dozvolu postoji niz
koraka koji ne bi mogli da budu sprovedeni ukoliko nije izradena procena uticaja na Zivotnu sreidnu,
ukoliko je zakonom obavezna.

Nedovoljna preciznost Zakona o proceni uticaja u odredivanju nadleznosti organa za izvodenje procene
uticaja, uticala je na uspostavljanje prakse koja se oslanja na odredbe zakona o planiranju i izgradnji.
Naime, ¢lan 133. ovog Zakona precizira spisak objekata za koje dozvolu izdaje ministarstvo nadlezno za
poslove gradevinarstva. Jedinicama lokalne samouprave poverava se izdavanje gradevinskih dozvola
za izgradnju objekata koji nisu navedeni na spisku u okviru ¢lana 133. pomenutog Zakona. U skladu sa
podelom nadleznosti za izdavanje gradevinskih dozvola, precizira se da lokalne vlasti sprovode
postupak procene uticaja za projekte kod kojih gradevinsku dozvolu izdaje organ lokalne samouprave.

IstraZivanje ukazuje da postoje razli¢ita tumacenja podele nadleZnosti. Neke jedinice lokalne
samouprave primenjuju kriterijum prema kom se postupak izrade procene uticaja na Zivotnu sredinu
izvodi u slucajevima kada se projekat koji je tema procene nalazi na listi Il Uredbe o utvrdivanju liste
projekata za koje obavezna procena uticaja i liste projekata za koje se moZe zahtevati procena uticaja
na zivotnu sredinu. Lista |l ovog propisa sadrzi projekte za koje se moZe zahtevati procena uticaja, dok
je za listu i procena uticaja obavezna. Ovaj pristup, koji je bez sumnje pogresan, rezultat je nedovoljno
jasne podele nadleznosti izmedu centralnog i lokalnog nivoa vlasti, navedene u Zakonu o proceni
uticaja.

Procena uticaja na Zivotnu sredinu predstavlja izazov za upravljanje Zivotnom sredinom i na lokalnom
i na centralnom nivou. MoZe se argumentovati da je nejasna podela nadleznosti medu uzrocima ovog
izazova. Pored njega, postoji i veza sa nedovoljnim administrativnim kapacitetima. Procena uticaja na
Zivotnu sredinu je zahtevan postupak a trenutno postoji nedovoljan broj zaposlenih koji snose
odgovornost za sprovodenje postupka izrade procene uticaja na Zivotnu sredinu. Daljom
centralizacijom bi se povedao pritisak na nadleZno odeljenje u ministarstvu?, $to bi stvorilo
administrativna opterecenja. Na lokalnom nivou administrativni kapaciteti su takode ograniceni, ali
ovde se pojavljuje nov izazov. Odeljenja za zastitu Zivotne sredine na lokalnom nivou nalaze se u okviru
direkcija za izgradnju i urbanizam/prostorno planiranje, uz nedovoljan broj zaposlenih odgovornih za
zastitu Zivotne sredine. Ovo utice na kvalitet odlucivanja i, posledicno, na kvalitet izvestaja o uticaju na
Zivotnu sredinu. Sa tacke gledista investitora i zaposlenih u lokalnim samoupravama odgovornim za
izdavanje gradevinskih dozvola, studija procene uticaja na Zivotnu sredinu je samo jos jedan dokument
potreban za izdavanje gradevinske dozvole. Sa druge strane, imajuci u vidu ciljeve koji su definisani

27 Prema misljenju strucnjaka i sluzbenika javne uprave prkupljenih kroz intervjue.
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Zakonom o proceni uticaja, postupak procene uticaja je snazan instrument za zastitu Zivotne sredine,
ocuvanje prirodnih bogatstava i zastitu javnog zdravlja. To znadi da projekte koji stvaraju Stetne efekte
po zivotnu sredinu treba izbegavati. | upravo tu potreba za ekonomskim razvojem postavlja izazov pred
principe odrzivog razvoja.

Dva koraka su neophodna kako bi se unapredio kvalitet procena uticaja na zZivotnu sredinu na lokalnom
nivou. Odeljenja za zastitu Zivotne sredine treba osnivati na lokalnom nivou, i to odvojena od direkcija
za izgradnju i urbanizam/prostorno planiranje. Broj zaposlenih u odeljenjima za zastitu Zivotne sredine
treba povedati, posebno u pogledu struénosti zaposlenih. Trebalo bi razmotriti moguénost
meduopstinske saradnje i osnivanje meduopstinskih komisija za procenu uticaja na Zivotnu sredinu.
Ovakav pristup bi uveéao profesionalne kapacitete lokalne administracije a pritisak sa strane
investitora bi se smanjio.
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5. ZakljucCci i preporuke

5.1 Stratesko planiranje

Zakljucci

Programski i strateski okvir za Zivotnu sredinu i klimatske promene je nedovoljno razvijen. Nacionalna
strategija odrzZivog razvoja je istekla a Nacionalni program zastite Zivotne sredine treba revidirati, posto
mu je godina zavrSetka 2020. Nekoliko sektorskih strategija je isteklo ili nisu uopsSte ni usvojene
(klimatske promene, zastita vazduha, upravljanje otpadom). Vecina lokalnih samouprava (preko 50%)
nema strateSke dokumente o svojoj zivotnoj sredini i klimatskim promenama. Program za koris¢enje
lokalnog fonda za zastitu Zivotne sredine, koji se usvaja na godiSnjem nivou, ne mozemo posmatrati
kao strateski dokument ve¢ kao narativno obrazloZenje prihoda i rashoda.

Nema pracenja sprovodenja strateskih ciljeva u oblasti Zivotne sredine na nacionalnom nivou zbog
¢injenice da Akcioni plan za Nacionalni program zastite Zivotne sredine nije usvojen iako na to
obavezuje Zakon o zastiti Zivotne sredine.

U ovakvim okolnostima vertikalna koordinacija je takode ugroZena, posto nacionalni strateski okvir
predstavlja temelj za izradu lokalnih programa i planova. Ovako loSa praksa na centralnom nivou se
preliva ka jedinicama lokalne samouprave i stvara atmosferu u kojoj se odgovornost prema ciljevima
politike ne prepoznaje kao nesto bitno.

Preporuke
Upravljanje na centralnom nivou

1. Treba pokrenuti reviziju Nacionalnog programa za zastitu Zivotne sredine u vidu inkluzivnog i
transparentnog procesa. Program i prateci akcioni plan bi trebalo usvojiti pre 2020. godine.
Akcioni plan treba da sadrZzi konkretne radnje, podelu odgovornosti izmedu lokalnog i
centralnog nivoa upravljanja, jasno definisana implementaciona tela, vremenski okvir i
opredeljeni budZet;

2. Akcionim planom treba predvideti aktivnosti usmerene ka izgradnji kapaciteta jedinica lokalne
samouprave;

3. Nacionalni program za zastitu Zivotne sredine i njegov Akcioni plan treba da sadrZe obavezu
jedinica lokalne samouprave da usvoje ili usaglase svoje strateSke dokumente za zastitu Zivotne
sredine sa dokumentima na nacionalnom nivou u roku od godinu dana nakon usvajanja
nacionalnog programa.

Upravljanje na lokalnom nivou
1. Lokalni program zastite Zivotne sredine treba usvajati za trogodi$nji period, uz prateée godisnje
akcione planove. U idealnim okolnostima, ovaj proces treba usaglasiti sa ciklusom lokalnog
programskog budZeta. Lokalni godisnji akcioni plan treba da zameni sadasnju praksu usvajanja
programa uz koriséenje lokalnog budZetskog fonda za Zivotnu sredinuu;
2. Lokalne samouprave sa manjim administrativnim i finansijskim kapacitetima, kao i one koje
dele odredene prirodne i geografske odlike (zajednicki vodotok, prirodna bogatstva, zajednicki
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ekoloski problemi), bi trebalo da razmotre moguénost meduopstinske saradnje u izradi
programa zastite zivotne sredine.

5.2 Nadzorna uloga lokalne skupstine

Zakljucci

Nadzorna uloga lokalnih skupStina u smislu politike zastite Zivotne sredine nedovoljno je razvijena.
Lokalne skupstine imaju uopStena ovlaséenja u pogledu politike Zivotne sredine. Nedostaje karika
izmedu skupstina i izvrSne vlasti (lokalna veca ili lokalna uprava (npr. sluzba inspekcije) i javna
preduzeca na lokalu): retko se primenjuje u praksi, ¢ak i u sluc¢aju definisanih procedura prema kojim
ovi organi periodi¢no izveStavaju skupStinu. Skupstina nema razvijenu praksu ili ne primenjuje
mehanizme nadzora (npr. javne rasprave, otvorene sednice skupstine). Skupstinski odbor za zastitu
Zivotne sredine postoji u veéini lokalnih skupstina, ali njegove aktivnosti su skoro nevidljive za javnost.
Ucesce lokalne skupstine u kreiranju i nadzoru nad politikom Zivotne sredine je ocigledno nedovoljno,
bez obzira na pobrojana ovlas¢enja i nadleznosti. Stoga ovog nuznog elementa nema u lancu
odgovornosti. U takvim okolnostima, uceSée javnosti u postupku kreiranja politike Zivotne sredine
znatno je smanjeno, $to stvara nedostatke u smislu transparentnosti i odgovornosti lokalnih vlasti.

Preporuke
Upravljanje na lokalnom nivou

1. Uzimajuéi u obzir vazinost i ocekivano finansijsko opterecenje koje ée izazvati sprovodenje
politike Zivotne sredine, sve jedinice lokalne samouprave treba da osnuju odbore za Zivotnu
sredinu i klimatske promene kao stalni organ skupstine, a u cilju unapredenja odgovornosti za
upravljanje u oblasti Zivotne sredine putem jacanja zakonodavne grane vlasti u lokalnoj
upravljackoj strukturi;

2. Kroz Statut uvesti obavezu skupstinskom odboru za Zivotnu sredinu i klimatske promene da
ucestvuje u izradi godiSnjeg lokalnog budZeta za Zivotnu sredinu i programa, i to putem
obaveznog pregleda predloga nacrta koje podnosi lokalno veée, pre nego sto se dokument
nade na sednici skuptine?;

3. Organizovati javne rasprave/sednice gradske skupstine ili druge oblike skupstinskog nadzora
za pitanja od vaznosti i interesa javnosti, u cilju povecéavanja uces$ca javnosti, transparentnosti
i odgovornosti u procesu odlucivanja na lokalu;

4. Imajudiuvidu da je jedinica lokalne samouprave obavezna da podnese izvestaj o stanju Zivotne
sredine, vazno je uspostaviti skupstinsku kontrolu po ovom pitanju;

5. Program za unapredenje kapaciteta ¢lanova skupstinskog odbora treba da organizuju i podrze
odgovarajuci akteri (npr. nadlezno ministarstvo, SKGO, medunarodni partneri i donatori,
civilno drustvo).

28 Realizaciji ove preporuke bi trebalo da prethodi usaglasavanje Zakona o zastiti Zivotne sredine i Zakona o budzZetskom sistemu, u skladu
sa principom ,,zagadivac placa“.
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5.3 Vertikalna podela nadleznosti

Zakljucci

Podela nadleznosti je zasnovana na pretpostavci da one po pravilu pripadaju centralnom nivou vlasti,
dok jedinice lokalne samouprave imaju samo rezidualne nadleZnosti. Princip supsidijarnosti je narusen
u sektoru Zivotne sredine, posto se podela nadleznosti ne zasniva na stvarnim administrativnim
kapacitetima, potrebama i posebnostima lokalnih zajednica. Ukupni pristup decentralizaciji je nejasan
i nedosledan, s tim da procesi decentralizacije i recentralizacije dosta uti¢u na podelu nadleZnosti
utmedu lokalnog i centralnog nivoa vlasti. Kolizija pravnih dokumenata iz oblasti Zivotne sredine i
srodnih oblasti javne politike (urbanizam i izgradnja, energetika, inspekcije, komunalne sluzbe)
proizvodi pravnu nesigurnost i nedostatak odgovornosti na lokalnom nivou. Kapaciteti lokalne uprave
se dodatno slabe sprovodenjem Sirokog opsega pravila i procedura. Postojeéi broj inspektora za zastitu
Zivotne sredine nije dovoljan, ni na lokalnom ni na centralnom nivou vlasti. Nije retka situacija da, iako
postoji manjak inspektora na centralnom nivou, njihove lokalne kolege ne mogu da izvrSe inspekcijski
nadzor. Upravni okruzi, kao nivoi upravljanja izmedu centralnog i lokalnog nivoa, ne igraju nikakvu
smislenu ulogu u sprovodenju politike Zivotne sredine. S druge strane, u odredenim oblastima ovaj
srednji nivo upravljanja je pozeljan, ako ne i neophodan. Centralna vlast sprovodi regionalni pristup
osnivanju sistema za upravljanje otpadom ali rezultati su daleko ispod ocekivanja.

Preporuke
Upravljanje na centralnom nivou

1. Osnovni principi podele nadleZnosti treba da se usklade sa principom supsidijarnosti, odnosno
nadleznosti koje mogu da se vrSe na lokalnom nivou treba da se vrSe upravo na tom nivou.
Moraju se uzeti u obzir specificnosti i kapaciteti lokalnih zajednica: jasno je da manje i
siromashnije zajednice ne mogu da nose isti nivo odgovornosti kao vece i bogatije;

2. Postiéi jasnu podelu odgovornosti za sprovodenje postupka procene uticaja na Zivotnu sredinu
putem izmene i dopune Zakona o proceni uticaja i Zakona o planiranju i izgradnji; podela
ovlaséenja i nadleznosti izmedu centralnog i lokalnog nivoa treba da se zasniva na tome ko
izdaje gradevinske dozvole;

3. Usaglasiti Zakon o planiranju i izgradnji sa Zakonom o proceni uticaja na Zivotnu sredinu:
razjasniti odredbe prvog koje definiSu tacno vreme za sprovodenje postupka izrade procene
uticaja na Zivotnu sredinu;

4. Povecati broj inspektora za zastitu Zivotne sredine na centralnom i lokalnom nivou; utvrditi
teritorijalnu nadleZnost lokalnih inspektora, koja bi im omogucdila da intervenisu u sluc¢ajevima
ozbiljne opasnosti po Zivotnu sredinu i ugrozavanje Zivota;

5. Pri sprovodenju mera zastite Zivotne sredine kod kojih opseg i veli¢ina zadataka, odnosno
efekata po Zivotnu sredinu, u zna¢ajnoj meri prevazilaze kapacitet lokalnih samouprava, treba
razmotriti zamisao da se ojaca uloga (ovlaséenja, nadleznosti i demokratska odgovornost)
upravnih okruga ili da se napravi novi nivo upravljanja izmedu centralnog i lokalnog, na temelju
principa supsidijarnosti i odgovornosti.
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5.4 Fiskalna jednakost

Zakljucci

Prenos nadleZnosti koji je usledio nakon procesa decentralizacije, ukljucujudi i fiskalnu decentralizaciju,
sproveden je na nacin koji je ugrozio finansijsku stabilnost i predvidljivo finansiranje jedinica lokalne
samouprave. Takva podela ne garantuje dovoljno finansijskih sredstava za optimalan kvalitet usluga
vezanih za Zivotnu sredinu. Decentralizacija u oblasti Zivotne sredine i dalja degradacija Zivotne sredine
propracene su fiskalnom centralizacijom. Finansijska davanja za Zivotnu sredinu ne odreduju se prema
potrebama vec¢ raspoloZivim sredstvima, $to nije ispravno stanoviste. Manjak finansijskih sredstava,
kako na nacionalnom tako i na lokalnom nivou, nije propraéen prioritizacijom najhitnijih oblasti za
intervencije - poput otpada, prerade otpadnih voda i zastita vazduha.

Izmene i dopune Zakona o budzZetskom sistemu su u koliziji sa temeljnim nacelom politike zastite
Zivotne sredine, odnosno principom ,zagadivac¢ placa”. Prema ovom principu, zagadivaci (sektori
energetike i saobradaja, preduzeda, gradani itd) pla¢aju naknadu za zagadenje Zivotne sredine, koju
vlasti treba da koriste u svrhu zastite Zivotne sredine, $to znaci da je novac prikupljen kroz takse
namenski opredeljen i rezervisan za ovu svrhu. Ovo je temeljno nacelo politike Zivotne sredine u EU i
njegovo puno postovanje je obaveza u okviru procesa pristupanja EU. Zakon o budzetskom sistemu je
ponistio odredbe Zakona o zastiti Zivotne sredine koje jamce primenu principa ,,zagadivac plac¢a”.
Lokalne vlasti takode zanemaruju princip da zagadivac plada, uglavhom zbog toga Sto politika zastite
Zivotne sredine nije medu najvaZznijim prioritetima ni na centralnom ni na lokalnom nivou.

Preporuke
Upravljanje na centralnom nivou

1. U potpunosti sprovesti princip ,zagadivac pla¢a” i odrediti kazne za nesprovodenje principa
centralnim i lokalnim vlastima. Neophodno je usaglasavanje odredbi Zakona o budZetskom
sistemu i Zakona o zastiti Zivotne sredine;

2. Identifikovati oblasti od znacaja za finansiranje, poput zastite vazduha, upravljanja otpadom,
sanacije divljih deponija na lokalu i unapredenja sistema upravljanja otpadnim vodama. Ovo
su finansijski najzahtevnije oblasti i predstavljaju najveée uzroke propadanja Zivotne sredine.
Centralna vlast treba da uvede konkretne uslove za finansiranje takvih prioritetnih oblasti u
siromasnim i nerazvijenim opStinama, a u skladu sa principom fiskalne jednakosti;

3. Sukcesivno uvecanje prihoda, ali i rashoda, lokalnih budZeta za zastitu Zivotne sredine, a ne
njihovo smanjenje. Uvec¢anja moraju biti rezultat realne procene troskova ali i dijaloga izmedu
razlic¢itih socijalnih aktera, narocito onih koje ¢e ovo povecanje direktno pogoditi;

4. Sistem za finansiranje zastite Zivotne sredine mora da sluzi osnovnom cilju ove javne politike -
sprecavanju daljeg propadanja Zivotne sredine.
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