[image: image1.jpg]O

REGIONAL ENVIRONMENTAL CENTER
Serbia



[image: image2.png]B B llBencka
Il B Sverige



[image: image3.jpg]CTtarHvwaTe

€KOJIOWKW LeHTap





РАДНА ВЕРЗИЈА

Иницијатива за доношење Закона о изменама и допунама закона о буџетском систему 

Разлози за покретање иницијативе

Иницијативу je припремио стручни тим Центра за европске политике и Еколошког центра Станиште у оквиру институционалног гранта који поменуте организације користе у оквиру CSOnnect програма који реализује Регионални центар за животну средину (REC) а финансира Шведска агенција за међународни развој и сарадњу (SIDA). ЦЕП и Станиште заједно са другим патнерским организацијама (Еколошки покрет Оџака, Локални еколошки покрет Смедерева и Business and Economy Center) CSOnnect институционални грант користе од 01. марта до 31. децембра 2018. као прве фазе коришћења овог гранта (која је отпочела 26. октобра 2018). Конзорцијум предвођен ЦЕП-ом CSOnnect институционални грант користе у циљу јачања капацитета цивилног друштва и путем унапређења постојећих знања и капацета за заговарање најбољих решења у области заштите животне срединеи и јачања дијалога између представника јавног, цивилног и приватног сектора. У том смислу, у предвиђене активности спадају и спровођење истраживања и заговарачких активности које се односе на тему финансирања заштите животне средине на локалном нивоу. 

Досадашња истраживања Еколошког центра Стниште и Центра за европске политике указују на значајне проблеме са којима се суочава систем финансирања заштите животне средине на локалном нивоу. У том циљу израђени су конкретни предлози за унапређење јавних политика у овој области, и којима ће више речи бити у наставку текста. У  том смислу у наставак документа се састоји од следећих компоненти:

Документ садржи:
I. Образложење иницијативе

II. Анекс предлога измена и допуне Закона о буџетском систему

Образложење иницијативе

Враћање правно обавезујућег наменског карактера накнадама у вези са заштитом животне средине


До 2015. године, средства остварена од  накнада била су наменска и законски су се могла користити искључиво за програме заштите животне средине. У децембру исте године, усвојене су измене Закона о буџетском систему („Службени лист РС“ број 103/2015), којима сe за наменске приходе прописују приходи од донација, кредита и самодоприноса, али не и приходи од накнада за заштиту животне средине. Ова измена омогућила је да се средства приходована од накнада за заштиту и унапређење животне средине више не морају користити кроз буџетске фондове за заштиту животне средине и на програме који доприносе њеној заштити, што је прописано Законом о заштити животне средине, већ се могу распоредити на друге кориснике, односно за друге потребе.

У првој години примене, уочене су негативне последице по систем финансирања заштите животне средине. На републичком нивоу, у периоду 2014-2016. године укупни приходи буџета од свих накнада за заштиту животне средине, који би чинили приходе Зеленог фонда Републике Србије, били су између 4,9 и 5,9 милијарди динара, што се могло очекивати и у 2017. години, Међутим, Законом о буџету Републике Србије за 2017. годину, расходи Зеленог фонда планирани су на само 2,29 милијарди динара. Тако се између 3,5 и 4 милијарде динара прихода од накнада распоредило на друге кориснике, за намене који нису у вези са животном средином.

Досадашње анализе
 показују да је након ступања на снагу измена и допуна Закона о буџетском систему, број локалних самоуправа које имају програм коришћења средстава буџетског фонда за заштиту животне средине опао са 133 (у 2015. години) на 126 (у 2016. години), од 145 општина и градова на подручју централне Србије и АП Војводине. Такође, анализе
 показују да су локалне самоуправе након ступања на снагу измена и допуна Закона о буџетском систему значајно смањиле износ средстава која планирају да алоцирају за заштиту животне средине преко локалних буџетских фондова. Примећује се пад износа средстава које се планирају као расход фондова, са 6,44 милијарде динара, колико је збирно за све општине и градове било у 2015. години, на 5,17 милијарди динара у 2016. години, чиме је разлика између укупних прихода и планираних расхода достигла 6,32 милијарде динара (у односу на разлику од 3,5 милијарде динара у 2015. години). За ово смањење плана расхода не постоји оправдање, јер су у исто време приметно порасли приходи, како текући од накнада, тако и пренети из претходне године. Једино објашњење за смањење планираних расхода у Програмима фондова може се пронаћи у укидању наменског карактера средствима од накнада за заштиту животне средине.

Пример града Вршца показује ову неповољну праксу. По Одлуци о буџету за 2016. годину
, планирано је 70 милиона динара расхода у буџетском фонду за заштиту животне средине. Међутим, у Одлуци о другом ребалансу буџетаза 2016. годину
, за исту намену планирано је 11,8 милиона динара. С обзиром на то да су у 2016. години за буџетски фонд на располагању била средства у износу од 83,4 милиона динара, и то 22,2 милиона динара пренетих из 2015. године и 61,2 милиона динара текућих прихода у 2016. години, град Вршац је пренаменио више од 70 милиона динара првобитно намењених за заштиту животне средине. Такав начин планирања постао је ново правило, јер су и Одлуком о буџету града Вршца за 2017. годину, у фонду за заштиту животне средине планирани расходи у износу од 12 милиона динара. Истом одлуком се планирају приходи од посебне накнаде за заштиту и унапређивање животне средине (шифра 714562), која је 100% приход локалне самоуправе, у износу од 61 милион динара, тако да је 49 милиона динара прихода од накнаде за заштиту животне средине планирано да се користи за друге намене.

Пре ступања на снагу измена и допуна Закона о буџетском систему, примећена је такође тенденција да локалне самоуправе троше мање средстава за заштиту животну средину него што приходују од накнада за заштиту животне средине као и да планирају мање средстава за заштиту животне средине него што од накнада приходују. Међутим, поменутом изменама и допунама Закона ова пракса је постала још израженија као што претходно приказани подаци и примери показују. У циљу заустављања овакве праксе први корак је враћање правно обавезујућег наменског карактера накнадама које се односе на заштиту животне средине. 

Скупштина локалне самоуправе као надлежни орган за доношење програма и усвајање извештаја буџетског фонда за заштиту животне средине

У складу са чланом 64. Закона о буџетском систему, буџетски фонд отвара извршни орган локалне самоуправе, а то је општинско/градско веће. Овај орган је надлежан и за доношење програма фонда, а сходно томе, и за усвајање извештаја о коришћењу. У пракси се често дешава да програм фонда усваја локална скупштина, али и други органи (градоначелник, председник општине, општинска/градска управа). Када је у питању извештај, често се дешава да овај документ не усваја исти орган који је усвојио програм фонда. 

Ове чињенице могу се уочити на основу досадашњих анализа
, конкретно, увидом у програме коришћења средстава локалних буџетских фондова за заштиту животне средине за 2016. годину, и извештаја о коришћењу средстава фондава за исту годину. У 50 локалних самоуправа, програм фонда је донела локална скупштина, док је у само њих 6 исти орган је усвојио и извештај фонда. Код 61 локалне самоуправе програм фонда донело је општинско/градско веће, али само код 16 њих исти орган је усвојио и извештај фонда. Највише извештаја, у 60 општина и градова, сачинили су и усвојили органи општинске/градске управе
, што указује на то да се извештаји сачињавају само да би се формално задовољила законска обавеза, без разматрања и усвајања у локалном већу или скупштини. Таква пракса у значајној мери смањује квалитетно доношење одлука, али такође и информисаност јавности о спроведеним плановима. Стога је неопходно да и програме и извештаје о спроведеним активностима у оквиру програма разматра и доноси локална скупштина.
Уставни основ за доношење Закона
Уставни основ за доношење овог закона садржан је у: 

· Члану 74. став 1. Устава Републике Србије којим је утврђено да свако има право на здраву животну средину и на благовремено и потпуно обавештавање о њеном стању;   

· Члану 97. став 1. тачка 9) Устава Републике Србије, којом је утврђено да Република Србија уређује и обезбеђује одрживи развој, систем заштите и унапређења животне средине, заштиту и унапређење биљног и животињског света и тачки 12) којим је утврђено да Република Србија уређује и обезбеђује развој Републике Србије, укључујући и развој недовољно развијених подручја: организацију и коришћење простора.

Потребна финансијска средства

Предложене измене и допуне закона суштински не подразумевају додатна финансијска средства, јер ће се њихова примена ослањати на постојеће институционалне механизме за примену Закона о буџетском систему. 

Осим тога, треба имати у виду финансијске предности које ће Србија остварити услед побољшања јавног здравља, нових радних места и обезбеђење услова за одрживи развој привреде. Званични стратешки документи укупну добит од улагања у заштиту животне средине (зарад усклађивања са правним тековинама ЕУ) оквирно процењује на 11-41 милијарде евра
. Осим тога, благовременим наменским улагањем средстава од накнада и других извора прихода у сектор заштите животне средине значајно се могу умањити ризици од финансијских казни које држава, по приступању ЕУ може добити уколико не поштује правне тековине ЕУ interalia у сектору заштите животне средине. 
Предложену допуну Закона треба посматрати и у контексту предстојећих улагања у сектор заштите животне средине. Улагања у заштиту животне средине, како административна и техничка, тако и финансијска, један су од највећих изазова за Србију у процесу приступања ЕУ. Процене из 2010. године
 указивале су да ће до 2030. године трошкови примене права из поглавља 27 (заштита животне средине), достићи 10,6 милијарди евра, и то највише за заштиту вода од загађења (5,6 милијарди евра), за управљање отпадом (2,8 милијарди евра) и за индустријско загађење (1,3 милијарде евра). Од тога, оперативни трошкови чине око 40%, и за разлику од капиталних улагања, ови трошкови морају се финансирати из буџета, средстава приватног сектора или кроз накнаде. По новијим проценама
 ови трошкови су још виши, на пример, за водни подсектор процењује се да је потребно нешто око 7,8 милијарди евра
. Искуства држава које су 2004. и 2007. године приступиле ЕУ указују да за испуњење услова само у области заштите животне средине треба издвојити 1,5–2,5% бруто домаћег производа (БДП) годишње. У Србији је у 2011. години издвојено 0,4% БДП
. Искуства других држава СФРЈ, такође, указују да локалне самоуправе имају важну улогу и подносе 35–60% националних трошкова у овој области
, пре свега инвестицијама у комуналну инфраструктуру. Иако правне тековине Европске уније не регулишу питање наменског коришћења средстава од накнада за заштиту животне средине, предложена измена Закона не само да није у супротности са правним тековинама, већ може значајно допринети припремама Србије приступање ЕУ и успешно деловање након достизања пуноправног чланства.
Имајући у виду све претходно наведено, обезбеђење правно обавезујућег намеског карактера накнада у вези са заштитом животне средине и утврђивање локалне скупштине као одговорног органа за давање сагласности на програм и за усвајање извештаја фонда, створило би услове за одговорније управљање средствима за област у којој, предстоје још већа улагања у наредном периоду, укључујући улагања која ће морати да спроведу јединице локалне самоуправе. 
Анекс: Предлог нацрта Закона о изменама и допунама Закона о буџетском систему

У Закону о буџетском систему („Службени гласник РС“ број 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 – испр, 108/2013, 142/2014, 68/2015 – др. закон, 103/2015 i 99/2016), у даљем тексту Закон,

Члан 1.
Члан 2, став 1, тачка 15, мења се и гласи:

Наменски приходи и примања су јавни приходи, односно примања чије је коришћење и намена утврђена уговором о донацији, кредиту, односно зајму, средства 
приходована од накнада за заштиту животне средине и средства самодоприноса чија се намена утврђује одлуком јединице локалне самоуправе;

Члан 2.

У члану 64. Додаје се став 3, који гласи:

Скупштина јединице локалне самоуправе даје сагласност на годишњи програм буџетског фонда и усваја годишњи извештај о спроведеним активностима фонда.

Члан 3.

Овај Закон ступа на снагу осмог дана од дана објављивања у „Службеном гласнику Републике Србије“ 

� Максимовић Д., Шипка С. Локалне финансије и животна средина: Који су кључни проблеми и могућа решења? Центар за европске политике, Београд 2017. Стр. 31-32. Доступно на: http://cep.org.rs/wp-content/uploads/2017/11/Lokalne-finansije-i-%C5%BEivotna-sredina.pdf.


�Ibid. Стр. 30. 


�Објављена у „Службеном листу општине Вршац“ број 16/2015, страна 28, функција 500


�Објављена у „Службеном листу града Вршца“ број 18/2016, страна 22, функција 500


�Максимовић. Д., Шипка С. Локалне финансије и животна средина: Који су кључни проблеми и могућа решења? Центар за европске политике, Београд 2017. Стр. 41-42. Доступно на: http://cep.org.rs/wp-content/uploads/2017/11/Lokalne-finansije-i-%C5%BEivotna-sredina.pdf.


�Начелник општинске/градске управе, начелник управе/секретаријата/одељења за заштиту животне средине, или за финансије, референт у управи надлежан за послове фонда, или финансија, итд.


�Национална стратегија Републике Србије за апроксимацију у области животне средине. Београд, 2011.


�Национална стратегија за апроксимацију у области животне срединеза РепубликуСрбију „Службени гласник РС“ 80/2011, Увод, страна 3. 


�Статус и планови преношења и спровођења правних тековина ЕУ за поглавље 27 – Животна средина и климатске промене (Пост-скрининг документ), септембар 2015.


�Трошкови апроксимације су везани за спровођење три директивекоје захтевају значајне инвестиције: Директива о комуналним отпадним водама,Директива о води за пиће и Нитратна директива.


�Исто као под 6, поглавље 5.2.3, страна 28. Процењује се да је у 2014. години износио само 0,25%.


�Презентација „Улога локалних власти у европским интеграцијама у области заштите животне средине“, Синиша Митровић, саветник председника Привредне коморе Србије, 2011.
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