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SAZETAK

Potpisivanjem Sofijske deklaracije o zelenoj agendi za Zapadni Balkan, Republika Srbija
je preuzela niz obaveza koje ¢e se u narednim godinama finansirati iz nacionalnog i
lokalnih budzeta. Istovrememo, znacCajan deo nadleznosti u okviru zastite zivotne sredine
prenet je na lokalne samouprave koje joS uvek nemaju dovoljno kapaciteta da ih preuzmu
u punom kapacitetu. lzazovi finansiranja zaStite Zivotne sredine, upravljanje zaStitom
Zivotne sredine i izlozenoSCu stanovniStva zagadenju, prisutni su i u Gradu Valjevu.
Tokom realizacije projekta ,Kako se troSi zeleni dinar?“, koji je realiziovalo Udruzenje
gradana ,Lokalni odgovor“ iz Valjeva utvrdeno je da Planska dokumenta u oblasti zastite
Zivotne sredine, poput Programa zastite zZivotne sredine i Plana kvaliteta vazduha, nisu
izradeni u skladu sa propisima: nadlezne institucije i rokovi nisu detaljno definisani, ne
prati se realizacija dokumenata, uceSc¢e javnosti nije obezbedeno. Analiza budzeta
Grada Valjeva pokazuje nedovoljna izdvajanja za aktivnhosti obuhvacene Programom 6 —
Zastita zivotne sredine, nepoStovanje budzetskog kalendara, drastiCha odstupanja
izmedu planiranih i realizovanih sredstava za zastitu Zivotne sredine u okviru gradskog
budZeta. ReSenje se nalazi u boljem strateSkom planiranju — kreiranju strateskih i
planskih dokumenata koja su upotrebljiva za programsko budzetiranje. Pored toga,
potrebno je obezbediti pracenje, ocenjivanje i izveStavanje o ostvarenim rezultatima ovih
dokumenata. U domenu budZeta, potrebno je obezbediti efikasniju naplatu prihoda po
osnovu posebne naknade za zastitu i unapredenje Zzivotne sredine, kriterijume za
odredivanje prioritetnih projekata i osigurati adekvatno planiranje i upravljanje prihodima
po tom osnovu.

ZASTO JE VAZNO UNAPREDITI STRATESKO PLANIRANJE | PROGRAMSKO
BUDZETIRANJE U OBLASTI ZASTITE ZIVOTNE SREDINE NA LOKALNOM NIVOU?

Republika Srbija spada u drZzave sa najveim zagadenjem Zivotne sredine u Evropi.
Trenutno stanje Zivotne sredine rezultira u naruSenom javnom zdravlju, skracenom
zivotnom veku i neravhomernom regionalnom razvoju . Izazovi su primetni u prakticno
svim oblastima zastite Zivotne sredine. U oblasti upravljanja otpadom, do sada je
izgradeno samo 11 regionalnih sanitarnih deponija, od planiranih 29. Sama javna
preduzeca odvoze otpad na preko 100 nesanitarnih deponija, a pored toga, u Srbiji je
registrovano i preko 2305 divljih smetliSta . Nekog ve¢eg pomaka jo$ uvek nema ni u
oblasti upravljanja otpadnim vodama. Podaci RepubliCkog zavoda za statistiku, pokazuju
da je procenat populacije koja je prikljuCena na tretman urbanih otpadnih voda s najmanje
sekundarnim tretmanom u 2019. godini, tek 13,1% . Veliki problemi vidljivi su i u oblasti
zagadenja vazduha, bududi da je preko 3 000 000 gradana Republike Srbije, koji Zive u
15 velikih gradova, zvanicno izlozeno prekomerno zagadenom vazduhu, u velikoj vecini
usled prekomerne koncentracije suspendovanih PM10 i PM2.5 Cestica, koje nastaju kao
posledica sagorevanja Cvrstih goriva (drvo i ugalj) za potrebe grejanja domacinstava i
proizvodnje elektricne energije u termoelektranama .



Prepoznajuéi poboljSanje zdravlja i kvaliteta Zivota svih gradana kao opravdan fiskalni
prioritet, Fiskalni savet dao je procenu u vezi sa neophodnim investicijama radi
unapredenja stanja zivotne sredine. Procena potrebnih ulaganja na godiSnjem nivou
iznosi povecanje od 1,2% do 1,4% BDPa, odnosno 500 miliona evra godiSnje, kako bi se
ostvarile neophodne procenjene investicije u periodu od narednih 10 godina u iznosu od
oko 8,5 milijardi evra .

Pomenuti izazovi vidljivi su i na lokalnom nivou, Sto pokazuje primer Grada Valjeva. ReC
je o gradu u kojem je vazduh ocenjen kao prekomerno zagaden (Il kategorija), svake
godine u poslednjih 9 godina za koje postoje merenja (2012-2020). Vazduh u Valjevu je u
prethodnoj godini bio prekomerno zagaden zbog prekomerne koncentracije
suspendovanih PM10 i PM2.5 Cestica. U pogledu prosecCne godisnje koncentracije,
Valjevo je na drugom mestu u Srbiji u pogledu prosecne godisnje koncentracije PM10
Cestica (iza Radinca-Smederevo), a na prvom mestu u pogledu prosecne godisSnje
koncentracije suspendovanih PM2.5 Cestica (45 mikrograma po metru kubnom, skoro
duplo veca koncentracija od grani¢ne). Pored toga, u Valjevu je prekoraCena i ciljana
vrednost koncentracije benzo(a)pirena . Odredenih godina, poput 2016, u Valjevu je
zabelezeno i do 171 dan sa prekomernim zagadenjem vazduha. ReC je o problemu koji
rezultira u velikom Stetnom uticaju na javno zdravlje, koji se prevashodno manifestuje u
kardiovaskularnim i respiratornim problemima kao i skraéivanju Zivotnog veka. Procene
su da, usled prekomerno zagadenog vazduha godiSnje prevremeno umre 242 stanovnika
Grada Valjeva, i ukupno preko 10000 godina skracenog Zivotnog veka (YLL).

Priblizno tredina domacinstava na teritoriji Grada joS uvek nije prikljucena na
kanalizacionu mrezu (prikljuceno je 20820 od 31401 domacinstava ). O upravljanju
otpadom ne postoji dovoljno preciznih podataka, ali konstatuje se da oko 20%
domacinstava joS uvek nije obuhvaceno sistemom prikupljanja otpada, te da gradska
deponija Valjevo, na koju se odvozi otpad, nije sanitarno uredena. Pored toga, ne postoji
dovoljno preciznih podatka o divljim smetliStima.

NADLEZNOSTI GRADA VALJEVA U OBLASTI PLANIRANJA | FINANSIRANJA
ZASTITE ZIVOTNE SREDINE

Kroz proces stateSkog planiranja na lokalnom nivou, lokalna zajednica definiSe svoje
cilieve i puteve do njihovog ostvarivanja, uz ucesée i partnerstvo svih zainteresovanih
strana. Nadleznosti jedinice lokalne samouprave u oblasti zaStite Zivotne sredine i
finansiranja definisane su razliCitim zakonskim i strateSkim dokumentima. Pre svega,
Zakon o planskom sistemu, koji ureduje upravljanje sistemom javnih politika i
srednjoro¢no planiranje, definiSe obavezu jedinica lokalne samouprave da usvoje
Lokalne planove razvoja (rok je bio do 1.januara 2021. godine). Na planove razvoja
nastavljaju se i lokalni akcioni planovi, koji treba da osiguraju efikasno sprovodenje
planova i da se razvijaju paralelno sa procesom razvijanja lokalnog budZeta - akcioni
planovi bi zapravo trebalo da predstavljaju osnov za pripremu budzeta.



Efikasnu i ucinkovitu implementaticiju trebalo bi da garantuju principi monitoringa,
evaluacije i uceSca javnosti u kreiranju i nadzoru nad sprovodenjem ovih dokumenata. U
prethodnom periodu, Grad Valjevo je sprovodilo Strategiju lokalnog odrzivog razvoja
(SLOR) za period od 2010. do 2020. godine.

Jedinice lokalne samouprave donose programe koriS¢enja i zastite prirodnih vrednosti i
programe zastite zivotne sredine, odnosno lokalne akcione i sanacione planove, u skladu
sa strateSkim dokumentima i svojim interesima i specificnostima i utvrduju posebnu
naknadu za zasStitu i unapredenje Zivotne sredine. Grad Valjevo ima usvojen Program
zaStite zivotne sredine za period 2016-2025.

Prema Zakonu o zastiti vazduha, gradovi i opstine u zonama i anglomeracijama u kojima
je vazduh trece kategorije, duzan je da izradi Plan kvaliteta vazduha sa ciliem da se
unapredi kvalitet vazduha i postignu utvrdene ili ciljane vrednosti.Plan bi trebalo da
sadrzi: podatke o lokaciji (podrucju) povec¢anog zagadenja; osnovne informacije o zoni i
aglomeraciji; podatke o vrsti i stepenu zagadenja; podatke o izvoru zagadenja; analizu
stanja i faktora koji su uticali na pojavu prekoracenja; detalle o merama i projektima
poboljSanja koji su postojali pre stupanja na shagu ovog zakona; detalje o merama |
projektima koji su primenjeni sa ciliem smanjenja zagadenja nakon stupanja na shagu
ovog zakona; detalje o merama i projektima planiranim u dugoro¢nom periodu; organe
nadlezne za razvoj i sprovodenje plana; listu dokumenata, publikacija i sli¢no, kojima se
potkrepljuju podaci navedeni u planu. Grad Valjevo ima Plan kvaliteta vazduha za period
od 2016. do 2021. godine.

Zakonskim okvirom definisane su i obaveze jedinice lokalne samouprave u pogledu
opredeljivanja i troSenja budZetskih sredstava. Jedinice lokalne samouprave usvajaju
godisnje budzete, koji predstavljaju okvir za prikupljanje prihoda i troSenje rashoda, u
kojima su prikazani svi prihodi i rashodi kojima se finansiraju njihove nadleznosti. Kako bi
se, u pogledu planiranja i troSenja ograni¢enih budZetskih sredstava, osiguralo donoSenje
boljih odluka, osmisljen je koncept programskog budzetiranja, koji se bazira na postojanju
adekvatnih informacija o tome koliko kvalitetno javna dobra i usluge zadovoljavaju
potrebe gradana. Cilj programskog budZetiranja jeste pomoc¢ lokalnoj samoupravi da
svoja ograni¢ena finansijska sredstava raspodeli na one oblasti javnih usluga koje Ce
doneti najviSe koristi gradanima i da na taj naCin poboljSa efikasnost, efektivnost i
pravednost troSenja javnih sredstava. Programski budzet uvodi monitoring i evaluaciju
kao bitne elemente budzetskog procesa. Zakon o zastiti Zivotne sredine predvida
uspostavljanje Budzetskog fonda za zastitu zivotne sredine, Cija se sredstva koriste na
osnovu utvrdenog Programa koriSéenja sredstava budZetskog fonda.

Kljucno je da procesi izrade svih navedenih dokumenata moraju biti otvoreni za javnost.
UcCeSCe gradana omogucava se posedovanjem pravovremenih i potpunih informacija.
UceSc¢e u drustvenom i politickom Zivotu gradana moZze biti smisleno jedino kada gradani
raspolazu dovoljnim brojem relevantnih informacija koje im omogucuju sudenje,
donoSenje odluke, inicijativu. Dakle, informisanost je preduslov uceS¢a gradana u
procesu odluivanja, samim tim i u procesu donoSenja odluka o troSenju javnih
sredstava.



IZAZOVI U SPROVODENJU STRATESKIH | PLANSKIH DOKUMENATA U GRADU
VALJEVU

INajvazniji izazovi u ovoj oblasti predstavlja struktura samih dokumenata, njihova
ograniCena upotrebljivost za programsko budZzetiranje, kao i onemogucavanje ucesSca
javnosti. Indikatori sadrzani u dokumentima Grada Valjeva (pre svega Strategiji odrzivog
razvoja), ne sadrze bazne i godiSnje ciljane vrednosti. Pored toga, u okrivu delova
Strategije gde se navode aktivnosti u oblasti zaStite Zivotne sredine, nedostaje strukturna
specifikacija finansiranja predvidenih aktivnosti. Koordinacija nad sprovodenjem
dokumenta je izostala, buduci da ne postoje podaci o tome da li je u bilo kom trenutku
formiran Koordinacioni tim koji je trebalo da bude nadleZzan nad procesom implementacije
i uskladivanjem sa gradskim budZetom. Informisanje javnosti je izostalo buduci da u toku
primene ovog dokumenta, nije vrSena redovna evaluacija sprovodenja, niti je izraden bilo
kakav izveStaj o implementaciji, na osnovu kojeg bi javnhost mogla da se ukljuci u
pracenje sprovodenja Strategije. Kad je u pitanju Program zastite Zivotne sredine, ne
postoje javno dostupne informacije/izvestaji da li su i na koji nacin gradani i OCD uzeli
ucedce u izradi PZZS, da li su i koliko predloga dali, kao i to koliko i koji od datih predloga
su prihvaceni. Nije jasan ni postupak prioritizacije oblasti delovanja u Programu, kao ni
postupak prioritizacije definisanih opstih, strateskih i specificnih ciljeva. Proces izrade i
usvajanja Plana kvaliteta vazduha, kao i njegov sadrzaj, oslikava iste probleme. Mere u
planu ne sadrze precizno definisane rokove. Pored toga, organi nadlezni za sprovodenje
plana nisu adekvatno i precizno definisani. Ne postoje dokazi da su izradi Plana
prethodile bilo kakve stru€ne rasprave. Periodicno izveStavanje u slucaju sprovodenja
ovog Plana nije sprovedeno, kao ni dokumenta koja pruZaju evaluaciju u kojoj meri je
Plan sprovoden i sa kojim uspehom.

IZAZOVI U PLANIRANJU | TROSENJU FINANSIJSKIH SREDSTAVA U GRADU
VALJEVU

Najvazniji izazovi u ovoj oblasti su neposStovanje budzetskog kalendara, neadekvatno
budZetiranje koje se manifestuje kroz velike razlike izmedu planiranih i realizovanih
sredstava, nefokusiranost u pogledu broja utvrdenih ciljeva i indikatora, kao i nedostatak
sistema monitoringa i evaluacije. NepoStovanje rokova propisanih u budZetskom
kalendaru prepoznato je kako u fazama donoSenja Predloga Odluke o budZetu i
dostavljanja Skupstini Grada, usvajanja Odluke o budzetu grada, dostavi usvojene
Odluke o budZetu Ministarstvu finansija, tako i prilikom usvajanja Odluka o zavrSnom
racunu budzeta. U svakoj godini posmatranog perioda, vrednost sredstava opredeljenih
za Program 6. Zastita zivotne sredine manja je od 5% ukupno opredeljenih programskih
javnih rashoda, Sto nije u skladu sa smernicama datim kroz Uputstvo za pripremu
programskog budzZeta. Analiza programa budZeta u prethodnom periodu pokazala je da
se za pojedine indikatore koji se pojavljuju iz godine u godinu drasticno menjaju vrednosti
indikatora Sto dovodi u sumnju kvalitet i realnost planiranja ovih elemenata.



Analiza indikatora pokazuje nepaZznju prilikom definisanja baznih i ciljanih vrednosti
indikatora, Sto dovodi u sumnju realnost planiranih vrednosti. Nisu navedeni izvori
verifikacije. U svakoj godini posmatranog perioda utvrdeno je znaCajno odstupanje
izmedu sredstava planiranih Odlukom o budZetu i sredstava planiranih kroz sprovedene
rebalanse budzeta, u okviru Programa za zastitu zZivotne sredine. Neadekvatno planiranje
sredstava u okviru Programa 6. (Zastita zivotne sredine) u gradskom budzetu, dovodilo je
do velikog odstupanja u fazi izvrSavanja budzeta i niskih procenata izvrSenja, kako u
odnosu na prvobitnu odluku o budZetu, tako i u odnosu na izvrSene izmene odluke i
sprovedene realokacije sredstava. Slicni izazovi primecCeni su i u funkcionisanju
BudZetskog fonda za zastitu Zivotne sredine - odstupanja u rasponu od 10% do 27,5%
izmedu iznosa prihoda, po osnovu Posebne naknade za zastitu i unapredivanje Zivotne
sredine grada Valjeva, planiranog prvobitnom Odlukom o budZetu i iznosa planiranog
poslednjim rebalansom budZeta.

OPSTE PREPORUKE

Preporuka 1: Uspostaviti mehanizam koji ¢e obezbediti da planska/strateSka dokumenta
grada Valjeva budu upotrebljiva za programsko budzetiranje.

Preporuka 2: Uspostaviti mehanizam koji ¢e obezbediti sprovodenje procesa pracenja,
ocenjivanja i izveStavanja 0 ostvarenim rezultatima primene planskih/strateskinh
dokumenata.

Preporuka 3: Uspostaviti sprovodenje javnih rasprava u toku izrade, donoSenja i izmena
Odluke o budzZetu grada Valjeva, u skladu sa zakonskim propisima.

Preporuka 4: PoboljSati budZetsku disciplinu grada Valjeva prilikom planiranja, izrade,
donosenja i izmena Odluke o budzetu i donoSenja Odluke o zavrSnom racunu budzeta.

PREPORUKE 1Z OBLASTI ZASTITE ZIVOTNE SREDINE

Preporuka 1: Uspostaviti mehanizme za adekvatno planiranje i upravljanje prihodima po
osnovu Posebne naknade za zastitu i unapredivanje Zivotne sredine

Preporuka 2: PoboljSati efikasnost naplate planiranih prihoda po osnovu Posebne
naknade za zastitu i unapredivanje zivotne sredine.

Preporuka 3: Uspostaviti procedure kojima ¢e se spreciti zastarelosti potraZivanja i
gubitka izvornih prihoda po osnovu Posebne naknade za zaStitu i unapredivanje Zivotne
sredine.

Preporuka 4: Uspostaviti procedure sa jasnim kriterijumima za odredivanje prioritetnih
projekata iz oblasti zastite Zivotne sredine.

Preporuka 5: Uspostaviti obavezu izrade i javnog objavljivanja liste prioritetnih projekata
iz oblasti zastite Zivotne sredine za svaku budzZetsku godinu.

Preporuka 6: Uspostaviti mehanizam koji ¢e obezbediti da IzveStaj o odstupanjima
izmedu planiranih i ostvarenih/izvrSenih prihoda i rashoda Budzetskog fonda za zastitu
Zivotne sredine sadrzi sva potrebna obrazlozZenja.



Preporuka 7: Uspostaviti mehanizam za ispunjenje obaveze izrade i javnog objavljivanja
IzveStaja o realizaciji Programa koriscenja sredstava Budzetskog fonda za zastitu zivotne
sredine u Sluzbenom glasniku grada Valjeva

Preporuka 8: Institucionalizovati uceS¢e organizacija civilnog drustva u procesu
donoSenja odluka kroz uspostavljanje Zelenog saveta grada Valjeva.



"Ova publikacija je objavljena uz finansijsku pomi¢ Evropske unije.
Za sadrzinu ove publikacije odgovoran je iskljuCivo UZiCki centar za ljudska prava i
demokratiju i ta sadrZina nipoSto ne odrazava stavove Evropske unije."



