
ПРАКТИЧНА ПОЛИТИКА СКГО У ОБЛАСТИ ЗАШТИТЕ ЖИВОТНЕ СРЕДИНЕ
1. Увод

Овим документом је дефинисан општи став јединица локалне самоуправе и СКГО у погледу даљег развоја правног оквира у области заштите животне средине и по питању преговора у оквиру Поглавља 27- заштита животне средине, у оквиру процеса приступања Европској унији. Он суштински има две основне сврхе, да олакша дијалог између градова и општина и институција централне власти о питањима која се тичу заштите животне средине и да подржи јачање капацитета градова и општина за спровођење закона у области заштите животне средине.

Поглавље о животној средини једно је од најамбициознијих и по утицају најдалекосежнијих поглавља правних тековина Европске уније. Политика животне средине Европске уније усмерена је на промовисање одрживог развоја и заштиту животне средине за садашње и будуће генерације. Заснива се на превентивном деловању, начелу загађивач плаћа, борби против загађења на месту настанка, подели одговорности и интеграцији заштите животне средине у остале ЕУ политике. Европска унија је развила свеобухватно законодавство у области заштите животне средине које обухвата преко 200 правних аката који се односе на хоризонтално законодавство, квалитет вода и ваздуха, управљање отпадом, заштиту природе, контролу индустријског загађења и управљање ризицима, хемикалије, буку и шумарство. Због сложености и обима, усклађивање законских прописа у области заштите животне средине представљаће главни изазов за Србију у процесу приступања Европској унији.

Процес приступања ће имати огроман утицај како на национални тако и на локални ниво. Имплементација обимног и амбициозног поглавља заштите животне средине представља главни изазов за локалне власти и то у погледу неопходних административних капацитета и финансијских ресурса потребних за достизање европских стандарда у овој области. Истовремено процес европских интеграција доноси огромне могућности за побољшање стања животне средине на локалном нивоу, што ће допринети унапређењу јавног здравља, квалитета живота и одрживог развоја. Спровођењем законских прописа на пољу заштите животне средине, такође се отвара простор за  примену принципа, као што су транспарентност, одговорност и учешће јавности на локалном нивоу. Ови фундаментални принципи политике заштите животне средине Европске уније захтевају благовремену припрему локалних власти и свест о њиховој улози у процесу придруживања ЕУ. Кључни аспекти за успешно спровођење овог процеса биће алокација неопходних финансијских средстава и подршка Владе у изградњи административних капацитета јединица локалне самоуправе.

Препознавши значај овог процеса и могуће последице по локалне власти, СКГО је, у сарадњи са Шведском асоцијацијом локалних власти и региона, а у оквиру програма “Подршка локалним самоуправама у Србији у процесу европских интеграција”, који подржава СИДА, спровела истраживање препрека и потреба на локалном нивоу за успешно спровођење постојећих и будућих надлежности у области заштите животне средине.

2. Опис тренутног стања
Процес хармонизације националног законодавства са ЕУ регулативама у области заштите животне средине започео је 2009. године усвајањем тзв. пакета зелених закона (сет од 19 закона из области заштите животне средине). Према извештају о напретку за 2012. годину, већи део директива ЕУ које се односе на хоризонтално законодавство, заштиту природе, управљање отпадом и управљање буком је у потпуности или скоро у потпуности пренет у национално законодавство. Додатно усклађивање са правним тековинама ЕУ је неопходно у областима управљања водама, климе и спречавања удеса. Извештај о напретку такође наводи и недостатке у примени националног законодавства у области животне средине као главни проблем, и с тога предлаже да даља изградња административних капацитета треба да остане приоритет и у наредном периоду. Влада Републике Србије је 2011. године усвојила Националну стратегију за апроксимацију у области заштите животне средине, према којој је планирано да највећи део правних тековина Евроспке уније у овој области буде транспонован до краја 2014. године. Пуна примена прописа очекује се до 2030. године, за шта ће бити неопходна обимна финансијска средства - око 10,6 милијарди евра (нарочито када је реч о спровођењу тзв. тешких директива у области заштите животне средине, тј. оних које регулишу управљање отпадом, квалитет вода и индустријско загађење).

Локалне самоуправе већ имају значајне надлежности, а у будућности ће имати још више обавеза у погледу спровођења великог дела одредаба закона у домену заштите животне средине, као и у погледу праћења и извештавања о стању животне средине на локалном нивоу. С тога је у овом контексту потребно преиспитати њихову улогу и капацитете. Спроведено истраживање је показало да се главне препреке за пуно спровођење законских прописа у домену заштите животне средине могу груписати у пет главних области:

· Недовршен правни оквир у области животне средине. Иако је усклађеност у области заштите животне средине на прилично високом нивоу, постоје делови законских прописа који још увек недостају, а нарочито секундарна регулатива неопходна за пуну примену закона на локалном нивоу. Поред тога, недостатак стратешких смерница за последицу има подељене дужности и недостатак комуникације и координације између различитих институција на националном нивоу и између јединица локалне самоуправе (хоризонтална и вертикална сарадња).

· Недостатак финансијских ресурса на локалном нивоу. Ово ограничење се односи и на финансијска средства за спровођење програма заштите животне средине у локалним буџетима, као и на недостатак ресурса за инвестиције у еколошку инфраструктуру. Овај проблем временом постаје све већи будући да се износ расположивих средстава константно смањује.

· Технички и организациони недостаци на локалном нивоу. Ова група обухвата баријере попут: недовољног броја људи који раде на питањима заштите животне средине (1-3% од укупног броја запослених у ЈЛС); недостатак инфраструктуре за заштиту животне средине на локалном нивоу (нарочито у областима управљања отпадом и водама); недостатак праћења стања животне средине; непостојање стратешких докумената и акционих планова на пољу заштите животне средине; неодговарајућа организациона структура локалних администрација за бављење питањима заштите животне средине.

· Недостатак свести и недовољно учешће јавности. Ова препрека подразумева низак ниво свести о значају питања заштите животне средине, како локалних функционера, тако и међу општом популацијом. Поред тога, непрепознавање важности и сврсисходности учешћа јавности, као и недостатак правовременог укључивања јавности у процесе израде стратешких докумената и дефинисања приоритета у погледу капиталних инфраструктурних пројеката у области заштите животне средине, такође могу успорити или онемогућити спровођење оваквих пројеката. Ова група проблема, такође, подразумева недостатак мултидисциплинарног приступа и узимања у обзир других важних аспеката попут родне равноправности, када се разматрају питања од значаја за област заштите животне средине, а што је последица недостатка разумевања значаја животне средине и повезаних питања како међу локалним политичарима тако и међу запосленима у локалној управи;

· Недовољно развијени административни капацитети на локалном нивоу. Ова група проблема вероватно представља највећу препреку за спровођење директива ЕУ из области заштите животне средине на локалном нивоу и укључује: недовољно знање на пољу директива ЕУ; недовољно знање на пољу управљања заштитом животне средине и стратешког планирања; недовољно знање на пољу праћења и евалуације; недостатак знања и вештина за припрему и реализацију пројеката који се финансирају из фондова ЕУ; недостатак искуства у вршењу процене стратешког утицаја на животну средину планова и програма;

Сагледавајући ситуацију на локалном нивоу на овај начин, јасно је да ће за пуну примену закона у области заштите животне средине и достизање стандарда ЕУ локалним властима бити неопходна значајна подршка у погледу финансијских средстава али и изградње капацитета.

3. Практичне политике

Да би успешно примениле тако сложен део правног система ЕУ као што је Поглавље о животној средини и да би достигле европске стандарде у области заштите животне средине, јединице локалне самоуправе у Србији ће морати да унапреде своје административне капацитете и буду у стању да мобилишу и утроше значајна финансијска средства. Стога је њихова благовремена припрема од кључног значаја за укључивање у процес придруживања на равноправним, партнерским основама. Осим тога политичко деловање и лобирање према централним властима треба да обезбеди алоцирање неопходних ресурса и укључивање одговарајућих актера у радне групе за припрему преговора. Истовремено, потребно је и осигурати да сви поменути актери имају јасно разумевање преговарачког процеса, као би преговори резултирали реалиним прелазним периодима.

У овом процесу СКГО ће инсистирати на следећем:

· Континуирани развој правног оквира и транспоновања правних тековина ЕУ у области заштите животне средине

До датума приступања Србије Европској унији неопходно је транспоновани велики број законодавних аката у домаће законодавство. СКГО сматра да у процесу хармонизације националног правног система приоритет треба дати хоризонталним и оквирним законским прописима. Ово због чињенице да се прелазни периоди не могу тражити за хоризонтално законодавство и да одређени прописи морају бити усклађени са оквирним правним актима. Поред тога, повезанос и преплетеност законодавног оквира у области заштите животне средине представља додатни изазов за процес хармонизације.

Како би се обезбедило правовремено и примењиво преузимање обавеза у области заштите животне средине, СКГО ће инсистирати да се приоритет да хоризонталним питањима (процена утицаја на животну средину (EIA), стратешка процена утицаја (SЕА), еколошка одговорност, доступност информација из области животне средине) и наставити да наглашава значај високог нивоа усаглашености између правних аката који уређују различите сегменте правних тековина ЕУ које се односе на област заштите животне средине. Уз поменуто, СКГО ће континуирано пратити развој правног оквира ЕУ у области заштите животне средине, како би са једне стране допринела хармонизацији националног законодавства са правним тековинама ЕУ у овој области, а са друге обезбедила заступљеност јединица локалне самоуправе и уважавање њихових ставова у овом процесу. У ову сврху СКГО ће користити своје консултативне органе и тела, као и канале за информисање.

· Одговарајући прелазни периоди и планови за имплементацију

Поглавље 27 - животна средина је друго по величини и вероватно најсложеније и најскупље поглавље у оквиру процеса преговарања. Будући да ће позамашан део овог поглавља бити у надлежности локалних самоуправа, током процеса је неопходно посебно обратити пажњу на потенцијална одступања од појединих делова правних тековина и реалне прелазне периоде. Искуства земаља у региону које су прошле кроз процес преговора подржавају овакав став. Због сложености нарочиту пажњу треба поклонити одређеним деловима Поглавља попут: довођење депонија у стање прописано захтевима дефинисаним правним тековинама ЕУ, укључујући смањење биоразградивог отпада који се одлаже на депоније; усклађивање пречишћавања отпадних вода за захтевима аcquis-а; достизање задатих параметара за пијаћу воду; пуна примена интегрисаног спречавања и контроле загађења (IPPC); емисије испарљивих органиских једињења. Бугарски случај показује да постављање нереалних циљева на, пример за пречишћавање отпадних вода, може довести до новчаних и других казни за државу чланицу која не успе да задовољи услове уговорене током преговора. Исто тако, недавно искуство Хрватске показује да, у зависности од одређеног дела Поглавља о животној средини, прелазни периоди могу варирати од две до  једанаест година.

Због тога је став СКГО да позиција о прелазним периодима треба да буде усаглашена и донета што је раније могуће у процесу придруживања, а то се нарочито односи на тешке директиве у области животне средине. Такву позицију мора да прати план спровођења који би обухватио и детаљан временски редослед активности за имплементацију, инситуционални развој и што је најважније, финансијски план. СКГО сматра да се одлуке ове врсте најбоље могу артикулисати у оквиру дијалога у који би биле укључени сви релевантни актери.
· Препознавање значаја климатских промена и потребе превенције и прилагођавања на њих, као и креирање локалне политике и унапређење функционисања јединица локалне самоуправе у ванредним ситуацијама

Климатске промене проузроковане повећањем емисија гасова стаклене баште постају све очигледније и представљају потенцијалну претњу за јединице локалне самоуправе и њихове развојне потенцијале. Спречавање климатских промена је већ дуже време стратешки приоритет Европске уније. Европа напорно ради на смањењу емисија гасова са ефектом стаклене баште и подстиче остале земље и регионе на исто. Паралелно с тим, ради се на изради стратегија прилагођавања које треба да унапреде спремност Европе да се носи са неизбежним утицајем климатских промена.

СКГО препознаје озбиљност проблематике климатских промена и ефекате које ове промене могу да проузрокују на локалном нивоу. СКГО ће стога сарађивати са јединицама локалне самоуправе на препознавању значаја климатских промена и подржати градове и општине у изради политика усмерених на мере за смањење, али и прилагођавање, које ће за последицу имати унапређену инфраструктуру и боље планирање. На овај начин ће бити унапређена способност јединица локалне самоуправе за адекватно реаговање у кризним ситуацијама као што су поплаве, суше, клизишта, итд., насталих услед климатских промена, али истовремени и створени услови за остваривање других позитивних ефеката попут смањења потрошње енергије, смањења притиска на локалне буџете за енергетске потребе, убрзан локални економски развој и слично. Ово би требало постићи путем политичког дијалога, курсева обуке, информисања,  кампања за подизање свести и сличних активности.

· Боља примена закона из области заштите животне средине и повећање административних капацитета на локалном нивоу

Према последњем Годишњем извештају о напретку Европске комисије, једна од области у којој су неопходна значајна побољшања у будућности је примена законских прописа који се односе на животну средину. Искуство које је СКГО стекла кроз интензиван рад са локалним властима и истраживање локалних капацитета које је спроведено почетком ове године, потврђују ово становиште. Потребно унапређење примене закона из домена заштите животне средине на локалном нивоу у Србији се може постићи путем изградње локалних капацитета и интензивирањем размене знања, информација и материјала међу запосленима у локалним управама задуженим за питања заштите животне средине, унапређење прикупљања података о животној средини, као и ширењем добрих примера и пракси на пољу заштите животне средине на локалном нивоу.

Будући да у овом контексту кључни проблем лежи у свеобухватном разумевању правних прописа ЕУ у области заштите животне средине као и у потреби за изградњом административних капацитета, СКГО ће свој рад усмерити на унапређење знања у јединицама локалне самоуправе у овом смислу, користећи сопствене капацитете за обуку и информисање, али ће такође, у том смислу, захтевати и политички консензус на свим нивоима и тежити да оствари  сарадњу са институцијама централног новоа власти како би олакшала спровођење закона на локалном нивоу. Исто тако, СКГО ће успоставити Мрежу еко-повереника (службеника задужених за питања животне средине), како би се унапредила примена закона из области заштите животне средине на локалном нивоу и обезбедио консултативни механизам за израду локалних политика заштите животне средине. Мрежа ће се бавити конкретним питањима примене закона из домена заштите животне средине и припремом и коментарисањем предлоге за побољшање законских и других аката од значаја за јединице локалне самоуправе, а о којима ће се изјашњавати Председништво и остала релевантна политичка тела СКГО. Пореде тога, Мрежа ће пружати подршку експертима у области животне средине који су запослени у локалним управама, и који у оквиру својих свакодневних радних задатка раде на спровођењу изворних и поверених послова у области заштите животне средине.

· Интензивирана међуопштинска сарадња

Имплементација законодавства ЕУ ће захтевати велике промене у оквиру свих аспеката заштите животне средине, укључујући јачање институционалних капацитета, боље планирање и припрему пројеката на свим нивоима власти. Тренутно већина услуга за које су надлежни градови и општине су фрагментисане и локалне самоуправе их пружају појединачно. Проблеми животне средине не престају са границама градова и општина. Већина локалних самоуправа су мале по величини и немају довољан број становника који би подржао изградњу еколошке инфраструцтуре попут санитарних депонија, постројења за пречишћавање отпадних вода и сл. Кроз међуопштинску сарадњу могуће је унапредити ефикасност, достићи економију обима и тиме превазићи буџетска ограничења. Међуопштинска сарадња такође може да помогне малим и руралним општинама да се превазиђу ограничења у погледу административних капацитета.

СКГО увиђа да унапређење међуопштинске сарадње представља важан аспект у осигуравању ефикасне примене правних тековина ЕУ на пољу заштите животне средине и стога нагласак  ставла на координисано и снажно деловање у овом смислу са циљем превазилажења изазова у секторима као што су управљања отпадом и пречишћавање отпадних вода. Успостављање међуопштинске сарадње ће бити од суштинског значаја за достизање европске стандарде у домену заштите животне средине. Због тога СКГО тражи од централних власти да се наставе разговори о подстицајима за међуопштинску сарадњу, као и о садржају и формату у коме ће та сарадња бити формализована и спроведена.

· Изградња институционалних и административних капацитета ЈЛС за апсорпцију расположивих екстерних фондова

Током процеса евроспких интеграција све више есктерних средстава за интервенције у домену заштите животне средине ће бити  на располагање локаллним властима у Србији. Финансирање ће бити намењено унапређењу услуга које локалне самоуправе пружају својим грађанима, али и за задовољавање европских стандарда у области заштите животне средине. Недавно истраживање које је спровела СКГО указује на чињеницу да локалне власти немају довољну развијену свест о значају заштите животне средине, као и да су њихови постојећи административни капацитети за бављење питањима животне средине и апсорпцију средстава за финансирање локалних пројеката недовољни. Истраживање такође указује на јасну везу између политичке воље доносиоца одлука у доменима попут политике утврђивања цена и управљања финансијама и административних капацитета за спровођење сложених еколошких пројеката и апсорпцију средстава. Поред тога, добар учинак јединица локалне самоуправе, који у великој мери зависи од политичке воље и административних капацитета, представља један од одлучујућих фактора када је реч о обезбеђивању средстава из ЕУ фондова.

У том смислу СКГО ће пружити подршку јединицама локалне самоуправе у погледу извршавања дужности које ће пред њих бити постављене у процесу приступања ЕУ. Та подршка ће се огледати у активностима подизања свести и изградње капацитета за бављење питањима заштите животне средине, а посебно кроз интензивне обуке о: директивама ЕУ у области заштите животне средине; изради планова у домену заштите животне средине; припреми предлога пројеката за финансирање од стране ЕУ; имплементацији пројеката у области заштите животне средине. У том смислу СКГО ће тражити директну подршку институција централне власти за изградњу капацитета ЈЛС, јер би заједнички ангажман на овом плану  могао да има позитиван утицај на способност апсорпције јединица локалне самоуправе у Србији.

· Оснаживање учешћа јавности у питањима животне средине на локалном нивоу

Учешће грађана у доношењу одлука о питањима из домена заштите животне средине, као и информисање јавности су од кључног значаја за подстицање јавне и политичке дебате о важности деловања у области заштите животне средине. Осим тога учешће грађана је и значајан, али и неопходан предуслов у процесу припреме и имплементације пројеката ЕУ у домену заштите животне средине. Недостатак воље и вештина за укључивање  јавности у ове процесе може отежати или онемогућити финансирање и спровођење развојних пројеката. Праксе на локалном нивоу у погледу пружању информација из области животне средине, али и учешћу грађана у процесу одлучивања, нису увек у складу са захтевима Аархуске конвенције.

Из тога разлога СКГО наглашава значај успостављања пракси које поштују принципе Аархуске конвенције. У том смислу СКГО ће наставити да организује и подржава: активности које могу олакшати приступ информацијама јавности, кампање подизња свести о еколошки одговорном понашању, едукацију запослених у локалним самоуправама и организацијама цивилног друштва о примени Аархуске конвенције, итд.

4. Закључак

Стална конференција градова и општина као представник свих јеидница локалне самоуправе у Србији, препознаје сложеност и важност питања заштите животне средине и Поглавља 27 у оквиру преговора са Европском унијом. У процесу приступања ЕУ и усклађивања са стандардима Европске уније на пољу заштите животне средине јединице локалне самоуправе у Србији ће се суочити са многим изазовима, али ће такође, уз адекватну припрему, бити у позицији да остваре многе користи за себе и своје грађане. Недоследна примена законских прописа у боласти заштите животне средине тренутно представља кључни недостатак на локалном нивоу, а последица је неколико баријера које обухватају законске и финансијске препреке, као и недостатак капацитета, свести и политичке воље. Стога ће СКГО у наредном период радити на креирању заједничке визије и политичког консензуса о улози и одговорностима локланих власти у процесу придруживања ЕУ. Осим тога СКГО ће бити посвећена активностима неопходним за припрему ЈЛС за преузимање значајнијих надлежности и апсорпцију већих средстава из ЕУ. У овом контексту СКГО ће бити пуноважан партнер Влади Републике Србије у процесу приступања Европској унији, али ће истовремено снажно инсистирати на пружању подршке локалним самоуправама, како у погледу обезбеђивања финансијских средстава, тако и у вези са изградњом њихових капацитета.


