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Rezime

Kontekst: kontrola industrijskog zagadenja
kao test za institucije

Kontrola industrijskog zagadenja predstavlja jedno od
klju¢nih pitanja zaStite zivotne sredine i javnog zdravlja, ali i
vazan test institucionalne sposobnosti drzave da obezbedi
vladavinu prava i odrziv model ekonomskog razvoja.
Industrijska postrojenja koja podlezu rezimu integrisanih
dozvola predstavljaju najvece pojedinacne izvore emisija
zagadujuc¢ih materija u vazduh, vodu i zemljiSte. Zbog toga je
Evropska wunija razvila regulatorni okvir zasnovan na
integrisanim dozvolama i primeni najboljih dostupnih tehnika
(BAT), kao centralnom instrumentu za prevenciju i smanjenje
industrijskog zagadenja.

Republika Srbija je jo§ 2004. godine zapocela uspostavljanje
sistema integrisanog sprecavanja i kontrole zagadivanja
Zivotne sredine. Medutim, njegova primena u praksi ostala je
ogranic¢ena. Veliki broj operatera koji podlezu obavezi
pribavljanja integrisane dozvole i dalje funkcionise bez nje,
dok postupci izdavanja dozvola cesto traju godinama. Takvo
stanje ukazuje na ozbiljne strukturne probleme u regulatornom
i institucionalnom okviru za kontrolu industrijskih emisija.

U tom kontekstu pripremljen je nacrt novog zakona o
integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja Zivotne
sredine, predstavljen javnosti krajem novembra 2025. godine.
Reforma zakonodavstva u ovoj oblasti je potrebna, ali analiza
predloZenih resenja pokazuje da pojedini elementi nacrta ne
odgovaraju u potpunosti problemima identifikovanim u
dosadasnjoj primeni sistema integrisanih dozvola.

Klju¢ni problem: jaz izmedu ciljeva reforme i
predlozenih reSenja

Centralni zaklju¢ak ove analize jeste da postoji jaz izmedu
deklarisanih ciljeva reforme zakonodavstva i nacina na koji je
zakon pripreman i normativno oblikovan.

U skladu sa vazec¢im pravilima zakonodavnog procesa, trebalo
je da priprema propisa bude zasnovana na sveobuhvatnoj ex-
ante analizi efekata, koja omogucava identifikovanje
problema i procenu razli¢itih regulatornih opcija. U slucaju
ovog zakona takva analiza nije sprovedena na nacin koji bi
omogucio odlucivanje o predloZzenim normativnim resenjima
utemeljeno na informacijama.

Istovremeno, proces javnih konsultacija nije obezbedio
zadovoljavajuci nivo transparentnosti. lako su konsultacije
formalno sprovedene, izvestaj o njihovim rezultatima nije
objavljen ni nekoliko meseci nakon njihovog zavr3etka, ¢ime
je javnosti uskracen uvid u nacin na koji su komentari u¢esnika
razmotreni.

Kljuéni nalazi

Analiza Nacrta zakona identifikovala je viSe izazova koji
mogu imati znacajne posledice po buducu primenu sistema
integrisanih dozvola.

Procesni poloZaj zainteresovane javnosti

PredloZzena definicija zainteresovane javnosti odstupa od
postojec¢ih zakonskih reSenja i medunarodnih standarda, $to
moze dovesti do suzavanja kruga subjekata koji u€estvuju u
postupcima izdavanja integrisanih dozvola.

Nacin informisanja javnosti

Model obavesStavanja javnosti zasnovan prvenstveno na
objavljivanju u Stampanim novinama ne odgovara savremenim
standardima transparentnosti niti obezbeduje pravovremenu
dostupnost informacija o postupcima izdavanja dozvola.

Rokovi za ucesce javnosti

Predlozeni rok od 15 dana za dostavljanje komentara nije
prilagoden slozenosti dokumentacije koja prati postupke
izdavanja integrisanih dozvola i moze dovesti do formalnog,
a ne stvarnog ucesca javnosti.

Poverljivost podataka

Nacin regulisanja poverljivosti podataka moze dovesti do
ograni¢avanja pristupa informacijama od znacaja za zastitu
Zivotne sredine. Informacije o emisijama u zivotnu sredinu ne
mogu biti uskracene javnosti zbog komercijalnih interesa, u
skladu sa standardima Arhuske konvencije.

Opsta obavezujuca pravila

Nacrt zakona uvodi moguénost izdavanja dozvola primenom
opstih obavezujucih pravila, ali bez jasne garancije da ce se
njihovom primenom obezbediti isti nivo zastite Zivotne
sredine kao u slucaju individualno odredenih uslova za
dozvolu zasnovanih na standardima BAT. Time se stvara rizik
da standardizovani uslovi ne uzmu u obzir specifi¢nosti
pojedinac¢nih postrojenja i njihovog okruzenja.

Odstupanja od standarda BAT i produzenje rokova

Predlozena reSenja omogucavaju odstupanja od standarda
BAT i produzZenje rokova za njihovu primenu bez dovoljno
preciznih kriterijuma i procedura. Takav pristup moze otvoriti
prostor za Siru diskreciju u primeni zakona i oslabiti regulatorni
efekat standarda BAT.



Preporuke za unapredenje zakonodavnog
okvira

Polazedi od nalaza analize, preporucuje se:

E.] sprovodenje sveobuhvatne ex-ante analize efekata
=Q propisa pre nastavka zakonodavnog postupka;

uspostavljanje transparentnog konsultativnog
procesa uz objavljivanje izveStaja o javnim
konsultacijama;

uskladivanje definicije zainteresovane javnosti sa
standardima Arhuske konvencije;

unapredenje sistema informisanja javnosti kroz
centralizovano i digitalno dostupno objavljivanje
informacija;

5] E)

produzenje rokova za uce$ce javnosti u postupcima
izdavanja dozvola;

jasno normiranje primene opstih obavezujucih pravila
uz garanciju da ona ne mogu zameniti individualne
uslove za dozvolu zasnovane na BAT-u;

a B

precizno utvrdivanje uslova za odstupanja od
standarda BAT i produZenje rokova za njihovu
primenu;

L33
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jacanje institucionalnih kapaciteta z a sprovodenje
zakona i efikasniji sistem nadzora i sankcija.

&

Efikasan sistem izdavanja integrisanih dozvola predstavlja
kljué¢ni instrument za smanjenje industrijskog zagadenja i
unapredenje kvaliteta Zivotne sredine. Njegova uspesnost
zavisi ne samo od formalnog uskladivanja zakonodavstva sa
pravom Evropske unije, ve¢ i od jasnog regulatornog okvira,
transparentnog procesa donosenja odluka i dosledne primene
propisa u praksi.



Executive Summary

Context: Control of industrial pollution as a
test of institutional capacity

Integrated prevention and control of industrial pollution
represent one of the key challenges for environmental
protection and public health, but also an important test of the
institutional capacity of the state to ensure the rule of law
and a sustainable model of economic development. Industrial
installations subject to the integrated permitting regime
represent the largest single sources of emissions of pollutants
into air, water and soil. For this reason, the European Union
has developed a regulatory framework based on integrated
permits and the application of Best Available Techniques
(BAT) as the central instrument for the prevention and
reduction of industrial pollution.

The Republic of Serbia began establishing a system of
integrated pollution prevention and control in 2004. However,
its implementation in practice has remained limited. A large
number of operators subject to the obligation to obtain an
integrated permit still operate without one, while permitting
procedures often last for years. This situation indicates serious
structural weaknesses in the regulatory and institutional
framework governing the control of industrial emissions.

In this context, a Draft Law on Integrated Pollution Prevention
and Control was prepared and presented to the public in late
November 2025. Reform of the legislative framework in this
area is necessary. However, the analysis of the proposed legal
solutions indicates that several elements of the draft do not
adequately address the problems identified in the
implementation of the existing integrated permitting system.

Key issue: a gap between the objectives of the
reform and the proposed solutions

The central finding of this analysis is the existence of a gap
between the declared objectives of the legislative reform and
the way in which the draft law was prepared and normatively
designed.

In line with the applicable rules governing the legislative
process, the preparation of legislation should be based on a
comprehensive ex-ante impact assessment that enables the
identification of problems and the evaluation of different
regulatory options. In the case of this draft law, such an
analysis was not conducted in a manner that would allow
informed decision-making regarding the proposed legal
solutions.

At the same time, the process of public consultation did not
ensure a satisfactory level of transparency. Although
consultations were formally organised, the report on their
outcomes was still not published several months after their
completion, thereby preventing the public from gaining
insight into how the comments submitted by stakeholders
were considered.

Key findings

The analysis of the Draft Law identifies several issues that
may have significant implications for the future
implementation of the integrated permitting system.

Legal standing of the public concerned

The proposed definition of the public concerned departs from
existing legal provisions and internationally recognised
standards and may lead to a narrowing of the group of
stakeholders entitled to participate in integrated permitting
procedures.

Public information procedures

The proposed model for informing the public relies primarily
on publication in printed newspapers. Such an approach does
not correspond to modern standards of transparency and
does not ensure timely access to information on permitting
procedures.

Time limits for public participation

The proposed 15-day period for submitting comments is not
proportionate to the complexity and volume of documentation
typically associated with integrated permit procedures and
may result in formal rather than effective public participation.

Confidentiality of information

The proposed rules governing confidentiality may lead to
restrictions on access to environmental information.
Information on emissions into the environment cannot be
withheld from the public on the grounds of commercial
confidentiality, in line with the standards of the Aarhus
Convention.

General Binding Rules (GBR)

The draft law introduces the possibility of issuing permits
through the application of General Binding Rules. However, it
does not provide a clear guarantee that the application of
such rules will ensure the same level of environmental
protection as permit conditions determined individually on
the basis of BAT. This creates a risk that standardised
conditions may fail to take into account the specific
characteristics of individual installations and their
environmental context.

Derogations from BAT standards and extension of
compliance deadlines

The proposed provisions allow for derogations from BAT
standards and extensions of compliance deadlines without
sufficiently precise criteria and procedures. Such an approach
may create room for excessive discretion in the application of
the law and weaken the regulatory effect of BAT standards.



Recommendations for improving the legislative
framework

Based on the findings of the analysis, the following measures
are recommended:

conducting a comprehensive ex-ante regulatory impact
W assessment before continuing the legislative process;

T,

ensuring a transparent and inclusive consultation
process, including the publication of reports on public
consultations;

)

aligning the definition of the public concerned with the
standards of the Aarhus Convention;

improving public information procedures through the
establishment of a centralised and digitally accessible
system for publishing information on permitting
procedures;

alls

extending the time limits for public participation in
permitting procedures;

clearly regulating the application of General Binding
Rules and ensuring that they cannot replace individually
determined BAT-based permit conditions;

sfa

establishing clear conditions and criteria for derogations
from BAT standards and for the extension of compliance
deadlines;

A3
N}

strengthening  institutional capacities for law
enforcement, including effective inspection, monitoring
and sanctioning mechanisms.

&

An effective integrated permitting system represents a key
instrument for reducing industrial pollution and improving
environmental quality. Its success depends not only on the
formal alignment of national legislation with EU law, but also
on a clear regulatory framework, transparent decision-making
processes and the consistent enforcement of environmental
standards in practice.



Uvod: Industrijsko zagadenje, javni interes i
regulatorni izazovi u Srbiji

Odgovor drudtva na izazove industrijskog zagadenja ne bi
trebalo svesti na tehnic¢ki kapacitet drzave da kontrolise
emisije zagadujuc¢ih materija u Zivotnu sredinu. Taj odgovor
odrazava odnos izmedu ekonomskog razvoja, zastite javnog
interesa i vladavine prava. U tom smislu, sistem integrisanog
sprecavanja i kontrole zagadivanja nije samo skup regulatornih
instrumenta, vec i ogledalo politicke kulture odgovornosti i
sposobnosti institucija da zastite javni interes u situacijama u
kojima se ekonomski interesi i zastita Zivotne sredine nalaze
u napetom, ¢esto protivre¢cnom odnosu.

Uredenje industrijskog zagadenja ima direktan uticaj na
kvalitet Zivota gradana, stanje prirodnih resursa i socio-
ekonomski razvoj. Industrijska postrojenja koja podlezu
rezimu integrisanih dozvola predstavljaju najvece pojedinac¢ne
izvore emisija zagadujucih materija u vazduh, vodu i zemljiste.
Upravo zbog toga je Evropska unija kroz Direktivu o
industrijskim emisijama uspostavila integrisani regulatorni
okvir zasnovan na primeni najboljih dstupnih tehnika (BAT) i
visokim standardima zastite Zivotne sredine. Svrha Direktive
o industrijskim emisijama jeste da utvrdi pravila usmerena ka
sprecavanijuili, ako to nije izvodljivo, kontinuiranom smanjenju
emisija u vazduh, vodu i zemljiste, sprecavanju nastajanja
otpada, poboljsanju efikasnosti upotrebe resursa, promociji
cirkularne ekonomije i dekarbonizacije, kako bi se postigao
visok nivo zastite zdravlja ljudi i Zivotne sredine u celini.’

Sistem integrisanog sprecavanja i kontrole zagadivanja u
Evropskoj uniji razvija se vec trideset godina, od usvajanja
Direktive o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja
1996. godine, koja je prvi put uvela integrisane dozvole i
primenu BAT-a za velika industrijska postrojenja. Ovaj pravni
okvir je konsolidovan Direktivom o industrijskim emisijama iz
2010. godine, kojom su objedinjene sektorske direktive i
oja¢ana obavezujuca uloga zaklju¢aka o BAT-u. Reforma
Direktive o industrijskim emisijama iz 2024. godine donela je
izmene regulatornog okvira kroz proSirenje opsega primene
direktive, dodatne odredbe o transparentnosti i izmene u
rezimu kontrole emisija povezane sa Evropskim zelenim
dogovorom.

Evropska agencija za zastitu Zivotne sredine ukazuje na to da
je evropski regulatorni okvir za industrijske emisije, zasnovan
na primeni najboljih dostupnih tehnika i integrisanom sistemu
dozvola, doveo do znacajnog smanjenja emisija klju¢nih
zagaduju¢ih materija iz industrije u EU tokom poslednje
decenije. Merljivi pokazatelji efekata primene propisa o
smanjenju emisija zagaduju¢ih materija u Evropskoj uniji

ukazuju na znacajno smanjenje klju¢nih polutanata. Izmedu
2010 i 2023. godine emisije teskih metala (Cd, Hg, Pb), sumpor-
dioksida (SO2) i praskastih materija (PM10) iz industrijskih
postrojenja u Evropskoj uniji smanjile su se za oko 75%, a
emisije azotnih oksida (NOx) za oko 60%.2

Dok je u Evropskoj uniji primena Direktive o industrijskim
emisijama znacajno doprinela smanjenju industrijskih emisija
i unapredenju kontrole zagadenja, u Srbiji vise od 150 velikih
industrijskih postrojenja i dalje funkcioniSe bez integrisane
dozvole, $to ukazuje na ozbiljne strukturne slabosti sistema
kontrole industrijskog zagadenja. Primena Zakona o
integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja Zivotne
sredine, koji je prvi put usvojen 2004. godine (revidiran 2015. i
2021. godine), tokom vremena je otkrila probleme i
nespremnost operatera da odgovore na zahteve koje je ovaj
zakon uspostavio. Takode, i nadlezni organi su se suocili sa
hroni¢nim nedostatkom potrebnih kapaciteta za primenu
zakona, Sto je dovelo do toga da su zahtevi za izdavanje
dozvola ¢esto bili nepotpuni, a procedure za izdavanje dozvola
trajale su po viSe godina (nekad i vise od deset godina). Sve to
je rezultiralo relativno malim brojem izdatih dozvola u odnosu
na broj operatera obveznika zakona. Od oko 220 operatera
koji su imali obavezu da pribave integrisanu dozvolu, do 31.
decembra 2024. godine tu obavezu je ispunilo njih 60-70.3

Neuspesna primena Zakona o integrisanom sprecavanju i
kontroli zagadivanja zivotne sredine tokom 20 godina
znacajno je doprinela povecanju zagadenja u Srbiji i nastanku
takozvanih ,zrtvovanih zona”.4 Osim zagadenja, nedovoljna
primena Zakona dovela je i do nastanka pravne nesigurnosti i
nejednakosti, pri ¢emu grupa privilegovanih industrijskih
operatera uziva privilegije u smislu izostanka sankcionisanja.
Takve okolnosti ne samo da Srbiju sve vise udaljavaju od
ciljeva da se smaniji zagadenje, iskazanih kroz Zelenu agendu
za Zapadni Balkan, vec¢ istovremeno narus$avaju i sistem
vladavine prava.

U takvom drustvenom i regulatornom kontekstu pripremljen
je Nacrt zakona o integrisanom sprecavanju i kontroli
zagadivanja Zivotne sredine, koji je predstavljen javnosti u
novembru 2025. godine. Prema Polaznim osnovama Nacrta
zakona o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja
Zivotne sredine, koje su javnosti predstavljene u februaru
2025. godine, cilj dono3enja novog zakona jeste unapredenje
postoje¢eg sistema integrisanih dozvola i uskladivanje
domaceg zakonodavstva sa Direktivom o industrijskim
emisijama. Medutim, analiza predloZzenog zakonskog teksta

1 Directive (EU) 2024/1785 of 24 April 2024 amending Directive 2010/75/EU on industrial emissions (integrated pollution prevention and control) and Council Directive 1999/31/

EC on the landfill of waste, OJ L, 2024/1785, Art. 2 (17); Art. 1.

2 European Environment Agency, Industrial pollutant releases to air in Europe, Industrial releases of pollutants to air and economic activity in the EU-27, Published 04 Jul 2025

(poslednji pristup 12. 3. 2026).

3 Ministarstvo zastite Zivotne sredine, Predlog Strategije zastite Zivotne sredine — Zelena agenda za Republiku Srbiju za period 2024-2033. godine, str. 80.

4 Dejvid Bojd (David Boyd), specijalni izvestilac Ujedinjenih nacija za ljudska prava i Zivotnu sredinu, opisao je ,zrtvovane zone” kao mesta u kojima stanovnistvo trpi ozbiljne
posledice po fizicko i mentalno zdravlje, kao i povrede ljudskih prava, usled Zivota u zaritima zagadenja i snazno kontaminiranim podru¢jima: Special Rapporteur on human rights
and the environment, David Boyd, Human rights depend on a non-toxic environment, A/HRC/49/53 - Executive summary.


https://www.eea.europa.eu/en/analysis/indicators/industrial-pollutant-releases-to-air?utm_source=chatgpt.com

pokazuje da pojedina reSenja ne odgovaraju u potpunosti
problemima identifikovanim u praksi, niti javno istaknutim
ciljevima.

S obzirom na cinjenicu da viSe od 150 velikih industrijskih
postrojenja u Srbiji godinama neometano radi bez integrisane
dozvole, u uslovima povecanog zagadenja zivotne sredine,
trebalo bi da regulatorni okvir u ovoj oblasti ima korektivhu
ulogu. Transponovanje evropskog zakonodavstva u srpskom
kontekstu zahteva uspostavljanje jasnih regulatornih granica

- svojevrsnih ,crvenih linija” — koje ce spreciti da zastita
Zivotne sredine i javnog zdravlja bude potisnuta diskrecionim
procenama ili administrativnim kompromisima. Takav pristup
podrazumeva da javni interes da se zastite Zivotna sredina i
javno zdravlje ima prednost nad ekonomskim komforom
zagadivaca.

Prilikom transponovanja pravnih tekovina Evropske unije u
domace zakonodavstvo trebalo bi izbegavati iskljucivo
formalno ispunjavanje administrativnih obaveza i u potpunosti
preneti ciljeve i svrhu propisa EU. To se cesto ne postize
usvajanjem ili izmenom jednog zakona, ve¢ sistemskom
promenom koja je zasnovana na transparentom i delotvornom
drustvenom dijalogu.

Znacaj ovog pitanja posebno dolazi do izrazaja u kontekstu
pristupanja Republike Srbije Evropskoj uniji. Uskladivanje
zakonodavstva u oblasti zastite Zivotne sredine predstavlja
jedan od najzahtevnijih segmenata pregovora u okviru
poglavlja 27. Medutim, proces harmonizacije zakonodavstva
ne bi trebalo posmatrati isklju¢ivo kao formalni uslov
evropskih integracija. On predstavlja priliku za unapredenje
nacionalnih institucija, izgradnju efikasnog regulatornog
sistema i stvaranje uslova za odrZiv i odgovoran privredni
razvoj.

U tom smislu, vaznu ulogu ima i primena medunarodnih
standarda u oblasti transparentnosti i uce3¢a javnosti u
donoSenju odluka. Republika Srbija je ratifikovala Arhusku
konvenciju, koja garantuje pravo javnosti na pristup
informacijama, uce$ce u donosenju odluka i pristup pravdi u
pitanjima Zivotne sredine. Ova prava imaju posebno mesto
upravo u postupcima izdavanja dozvola za industrijska
postrojenja, jer omogucavaju gradanima i organizacijama
civilnog drustva da ucestvuju u procesima donoSenja odluka
koje mogu imati znacajne posledice po Zivotnu sredinu i javno
zdravlje.

Polazeci od ovih okolnosti analiza koja je pred vama ima cilj
da doprinese otvorenom i na cinjenicama zasnovanom
dijalogu o unapredenju regulatornog okvira za prevenciju i
kontrolu industrijskog zagadenja. U ovoj analizi autori su
detaljnije obrazloZili klju¢ne primedbe koje je udruzenje
Platforma za druStveni razvoj i inovacije uputilo nadleznom
ministarstvu tokom javnih konsultacija. Analiza se bavi
pitanjima procesnog poloZaja zainteresovane javnosti,
nac¢inom obavestavanja javnosti o postupcima izdavanja
integrisanih dozvola, rokovima za uceSc¢e javnosti, kao i
regulisanjem poverljivosti podataka. Posebna paznja
posvecena je i Sirem institucionalnom kontekstu primene
zakona, ukljucujuci probleme u postojec¢em sistemu izdavanja

dozvola, primeni najboljih dostupnih tehnika (BAT), jacanju
nadzornih mehanizama i sankcija za one koji krse zakon.

Cilj ove analize nije samo da identifikuje nedostatke
predloZzenog zakonskog reSenja, ve¢ i da predstavi predloge
za njegovo unapredenje, doprinese razvoju otvorenog i
odgovornog zakonodavnog procesa u oblasti zastite Zivotne
sredine = u kome se odluke donose kroz transparentan, na
¢injenicama zasnovan dijalog institucija, stru¢ne javnosti i
gradana, a ne kroz netransparentne administrativne
procedure.s

5 Ova analiza je izradena na osnovu dokumenata i informacija dostupnih zaklju¢no sa 12. martom 2026. godine.

8



Postupak pripreme Nacrta zakona o
integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja

Zivotne sredine

Nacin na koji je sproveden proces pripreme nacrta zakona
jedan je od klju¢nih uzorka slabosti predlozenih zakonskih
reSenja. Postupak izrade propisa u Republici Srbiji
podrazumeva sprovodenje ex-ante analize efekata propisa i
konsultacija sa zainteresovanom javnoscu. lako je
Ministarstvo zastite zivotne sredine formalno sprovelo
konsultacije o Nacrtu zakona u periodu od 27. novembra do
15. decembra 2025. godine, izvestaj o sprovedenim
konsultacijama nije objavljen ni nekoliko meseci nakon
njihovog zavrsetka. Istovremeno, Polazne osnove iz februara
2025. godine ne predstavljaju sveobuhvatnu ex-ante analizu
efekata propisa niti pruzaju dovoljno informacija o razlozima
za predloZena normativna reSenja. Odsustvo ex-ante analize
otezava razumevanje problema koje zakon treba da resi i
ograni¢ava mogucnost da se procene stvarni efekti
predlozenih reSenja za drustvo, institucije i privredu.

Ministarstvo zastite Zivotne sredine je bilo duzno da prilikom
izrade novog zakona o integrisanom sprecavanju i kontroli
zagadivanja zZivotne sredine sprovode ex-ante analizu efekata,

predstavi nalaz sprovedene analize efekata propisa na svojoj
internet stranici i sprovede konsultacije.®

Ministarstvo je formalno sprovelo konsultacije (iako jo$ uvek
nije objavilo izvestaj), ali je ex-ante analiza u potpunosti
izostala. Polazne osnove Nacrta zakona o integrisanom
sprecavanju i kontroli zagadivanja Zivotne sredine iz februara
2025. godine ne mogu se smatrati ex-ante analizom ni po
svom sadrzaju ni po svojoj formi i na¢inu nastanka. Ex-ante
analiza efekata podrazumeva, izmedu ostalog, analizu
efekata propisa za drustvo, u kojoj se sagledavaju znacajni
efekti za gradane - izmedu ostalih, i efekti za povecanje ili
smanjenje administrativnih, finansijskih i drugih troskova
koje snose gradani, kao i obim i nacin ostvarivanja prava na
pristup informacijama odnosno kvalitet i dostupnost javnih
usluga.”

6 Zakon o planskom sistemu, Sluzbeni glasnik RS 30/2018, ¢lan 41. stav 1.
7 Uredba o analizi efekata propisa, Sluzbeni glasnik RS 20/2025, ¢lan 12.

Uprkos obavezi da u roku od 15 dana od okon¢anja konsultacija
izradi i objavi izvestaj o sprovedenim javnim konsultacijama,
Ministarstvo zastite zivotne sredine ovaj izvestaj nije objavilo
ni nakon tri meseca od okoncanja konsultacija.® lzvestaj
sadrzi pregled osnovnih pitanja otvorenih tokom konsultacija,
prikaz stavova ucesnika o tim pitanjima, kao i obrazloZenje
konacnih stavova koje je Ministarstvo zauzelo.® Takav izvestaj
se obavezno objavljuje na internet stranici Ministarstva
zastite zivotne sredine i na portalu e-Konsultacije kako bi se
sva zainteresovana lica mogla upoznati sa tokom i ishodom
konsultacija.” Sprovodenje konsultacija predstavlja jedan od
klju¢nih instrumenata za obezbedivanje transparentnosti,
inkluzivnosti i kvaliteta normativnog procesa. lzvestaj o
sprovedenim konsultacijama zato nije puka formalnost, vec
dokument koji omogucava uvid u to da li su i kada konsultacije
zaista sprovedene, koji su subjekti ucestvovali, koje su
primedbe i predlozi izneti, kao i na koji nac¢in su oni razmotreni
i uvazeni ili, pak, odbijeni i iz kojih razloga.

8 Zakon o drzavnoj upravi, Sluzbeni glasnik RS 79/2005, 101/2007, 95/2010, 99/2014, 47/2018 i 30/2018, ¢lan 77, stav 4; Pravilnik o smernicama dobre prakse za ostvarivanje
ucesca javnosti u pripremi nacrta zakona i drugih propisa i akata, Sluzbeni glasnik RS 51/2019, ¢lan 12.

9  Pravilnik o smernicama dobre prakse za ostvarivanje u¢esca javnosti u pripremi nacrta zakona i drugih propisa i akata, ¢lan 12.

10 Pravilnik o smernicama dobre prakse za ostvarivanje u¢esc¢a javnosti u pripremi nacrta zakona i drugih propisa i akata, ¢lan 4. stav 3.



Ucescée zainteresovane javnosti u postupku
izdavanja integrisanih dozvola

Zakonska resenja koja ureduju kako se javnost obavestava, ko
moze da ucestvuje u postupku i koliko vremena ima na
raspolaganju da u njemu ucestvuje od klju¢nog su znacaja za
to da li ¢e pravo javnosti na ucesSée u procesu donosenja
odluka i pristup pravdi biti stvarni ili samo formalni. Zato je
vazno da ova pitanja budu uredena jasno i na nacin koji
olakSava, a ne otezava uceSce javnosti. Medutim, predlozena

reSenja u Nacrtu zakona pokazuju da problemi iz prakse nisu
otklonjeni, dok se u pojedinim delovima predlaze uvodenje
dodatnih ogranicenja.

Ko sve ¢ini zainteresovanu javnost?

Umesto da resi probleme koji su se veé pojavili u praksi, pre
svega to Sto Ministarstvo zaStite Zivotne sredine ne priznaje
pravo uce$c¢a zastupnicima opStih interesa koji deluju u
oblasti zaStite Zivotne sredine u postupcima izdavanja
integrisanih dozvola u svojstvu stranke, Nacrt zakona
potencijalno dodatno ograni¢ava uceSce javnosti i pristup
pravdi u pitanjima Zivotne sredine.” Naime, Nacrt zakona
uvodi novu definiciju ,zainteresovane javnosti”, koja otvara
prostor za osporavanje toga ko uopste moze da ucestvuje u
postupku dono$enja odluka, ¢Cime se teZiSte prebacuje sa toga
kako se donosi odluka i da li je ona zakonita kad je re¢ o
procesnim pravima ucesnika.

Eﬁ NACRT ZAKONA:

Zainteresovana javnost obuhvata javnost na koju utice
ili ¢e verovatno uticati odlucivanje o zivotnoj sredini ili na
Cije pravo ili interes zasnovan na zakonu donosenje
odluke o izdavanju integrisane dozvole ili izmena uslova
u dozvoli moze da uti¢e. Za udruzenja gradana u oblasti
zaStite zivotne sredine koja zastupaju interese zastite
zivotne sredine (pripremaju i realizuju svoje programe
zaSstite, Stite svoja prava i interese u oblasti zastite zivotne
sredine, predlazu mere zastite, ucestvuju u postupku
donosenja odluka u skladu sa zakonom, doprinose ili
neposredno rade na informisanju u Zivotnoj sredini) i
evidentirana su kod nadleznog organa, smatra se da
postoji interes zasnovan na zakonu na koje odluka u
postupku izdavanja dozvole moze da utice.”

[V, VAZECI ZAKON:

Zainteresovana javnost obuhvata javnost na koju rad
postrojenja i obavljanje aktivnosti utice ili je verovatno da
ce uticati, ukljucujuci nevladine organizacije koje se bave
zaStitom zivotne sredine i koje su evidentirane kod
nadleznog organa.”

/7] ZAKON O ZASTITI ZIVOTNE SREDINE:

Zainteresovana javnost jeste javnost na koju utice ili na
koju moze  uticati donosenje odluke nadleznog organa
ili koja ima interesa u tome, u kljucuju¢i i udruzenja
gradana i druStvene organizacije koje se bave zastitom
zivotne sredine i koje su evidentirane kod nadleznog
organa.”

Pored nomotehnickih nedostataka koji se ogledaju u preterano
detaljnoj i normativno nepotrebnoj razradi pojedinih
elemenata, Sto rezultira optere¢enoscu teksta i potencijalnim
poteSko¢ama u njegovom tumacenju, postavlja se i pitanje
opravdanosti ponovnog definisanja pojma ,zainteresovane
javnosti” u ovom zakonu. Zakon o zastiti Zivotne sredine vec
sadrzi jasnu definiciju zainteresovane javnosti, uskladenu sa
zahtevima Arhuske konvencije, pa bi poseban zakon koji se
donosi na osnovu ovog osnovnog zakona u oblasti Zivotne
sredine, u nacelu, trebalo da tu definiciju primeni. Drugacije
reSenje moglo bi biti opravdano ukoliko se njime javnosti
obezbeduju Sira prava od postojecih ili se pojam dodatno
precizira radi uskladivanja sa zahtevima iz Direktive o
industrijskim emisijama, $to ovde nije slu¢aj.’> Nacrt zakona,
sa druge strane, uvodi odstupanje bez jasnog obrazloZenja, a
nova definicija moZze ograniciti mogucénosti za uc¢e3ce javnosti
u postupcima donoSenja odluka i ostvarivanje prava na
pristup pravdi, i to na sledece nacine:

11 Vise o problemima u primeni Zakona o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja zZivotne sredine videti u Vojvodi¢, Hristina, Marjanovic, Toplica, Vukcevi¢, Ljubica i Cvijeti-
novi¢, Jovan, 2025. Analiza polaznih osnova Nacrta zakona o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja Zivotne sredine, Beograd: Regulatorni institut za obnovljivu energiju i

Zzivotnu sredinu.

12 Nacrt Zakona o integrisanom sprec¢avanju i kontroli zagadivanja Zivotne sredine, portal e-Konsultacije (poslednji pristup 10. 3. 2026. godine), ¢lan 3. stav 1. tacka 6.

13 Zakon o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja Zivotne sredine, ¢lan 2. stavl. tacka 17.
14 Zakon o zastiti Zivotne sredine Sluzbeni glasnik RS, br. 135/2004, 36/2009, 36/2009, 72/2009, 43/2011, 14/2016, 76/2018, 95/2018, 95/2018 i 94/2024, ¢lan 3. stav 1. tacka 28.

15 Odstupanje u vazecem Zakonu o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja Zivotne sredine moglo bi se obrazloziti postojanjem 3ire definicije koja obuhvata sve pripadnike

javnosti i zainteresovane javnosti na koju utice rad postrojenja ili obavljanje aktivnosti.
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https://reri.org.rs/wp-content/uploads/2025/12/Analiza-Polaznih-osnova-Nacrta-Zakona-o-integrisanom-sprecavanju-i-kontroli-zagadjivanja.pdf
https://reri.org.rs/wp-content/uploads/2025/12/Analiza-Polaznih-osnova-Nacrta-Zakona-o-integrisanom-sprecavanju-i-kontroli-zagadjivanja.pdf
https://reri.org.rs/wp-content/uploads/2025/12/Analiza-Polaznih-osnova-Nacrta-Zakona-o-integrisanom-sprecavanju-i-kontroli-zagadjivanja.pdf
https://ekonsultacije.gov.rs/topicOfDiscussionPage/577/3

Udruzenja gradana moraju ispunjavati dodatne
kriterijume u pogledu aktivnosti koje sprovode.

01

Nacrt uvodi niz uslova kroz iscrpno nabrajanje radnji koje
udruzenja moraju da obavljaju:

01. da pripremaju i realizuju programe zastite,
02. Stite svoja prava i interese u oblasti zaStite Zivotne
sredine,

03. predlazu mere zaSstite,

04. ucestvuju u postupcima donosenja odluka u skladu sa
zakonom,

05. da doprinose ili neposredno rade na informisanju u
oblasti Zivotne sredine.

Ono 3$to je u ovom pristupu posebno indikativno jeste da
nabrojane aktivnosti nisu specifi¢ne za postupke povezane sa
integrisanim sprec¢avanjem i kontrolom zagadivanja zZivotne
sredine, ve¢ predstavljaju opsti opis delovanja udruzenja u
oblasti zaStite zivotne sredine. Medutim, ukoliko je
zakonodavac zaista imao nameru da normativno precizira
koje aktivnosti Cine ,zastupanje interesa zaStite Zzivotne
sredine”, logi¢no mesto za takvo pojasnjenje bio bi Zakon o
zastiti Zivotne sredine, a ne poseban zakon koji ureduje
postupak izdavanja integrisanih dozvola. U praksi navedeno
znaci da bi udruzenja koja u oblasti zaStite Zivotne sredine
deluju kroz monitoring, istrazivanja, stratesko parnicenje,
edukaciju ili kampanje mogla da se suoce sa osporavanjem
statusa iskljucivo zato Sto njihovi osnivacki akti nisu uskladeni
sa terminologijom iz Nacrta zakona, iako je njihov doprinos
zastiti Zivotne sredine nesporan.

Nabrajanjem pojedinih  aktivnosti koje se smatraju
,zastupanjem interesa zastite Zivotne sredine” organima
javne vlasti se sugeriSe da:

e u svakom konkretnom sluc¢aju preispituju da li se neko
udruzenje bavi aktivnostima koje su navedene u zakonu
ili ne;

e ne prizna status zainteresovane javnosti onim
udruzenjima koja se ne bave aktivnostima koja su
taksativno navedena.

Time se rasprava o neadekvatnim uslovima za dozvolu,
nedostaju¢im dokumentima ili merama zaStite Zzivotne
sredine i zdravlja ljudi premesta na proceduralna pitanja, pa
se postupak svodi na spor o tome ko sme da ucestvuje u
njemu, dok u meduvremenu operater nesmetano nastavlja
sa aktivnostima u svom postrojenju.

Pravo ili interes zainteresovane javnosti se iskljucivo

02 vezuje za donosSenje odluke o izdavanju integrisane
dozvole i izmenu uslova u dozvoli.

Navedeno ukazuje na to da se procesna prava zainteresovane
javnosti ne prepoznaju u drugim fazama postupka i odlukama
koje su jednako relevantne za za$titu Zivotne sredine, poput
odluka o prestanku vazenja dozvole, postupanja u slucaju

16 Nacrt zakona, ¢lan 33.

neispunjenja uslova iz dozvole, kao i pitanja transparentnosti
i kontrole sprovodenja zakona, ukljucujuéi i inspekcijski
nadzor. Ovakvo resenje uvodi dodatnu zabunu, bududi da se
u daljem tekstu Nacrta zakona izricito predvida da
zainteresovana javnost moze pokrenuti upravni spor i protiv
odluke o prestanku vazenja dozvole.®

Direktiva o industrijskim emisijama iz 2024. godine takode
utvrduje znacenje izraza ,zainteresovana javnost”, isticuci da
je zainteresovana javnost ona na koju utice ili bi moglo uticati
donosenje odluke o izdavanju ili azuriranju dozvole ili uslova
iz dozvole, ili koja ima interes u takvom dono3enju odluka.
Medutim, status zainteresovane javnosti i pravo na pravni lek,
prema Direktivi iz 2024. godine, ne zavise od toga da li je neko
aktivno ucestvovao u samom postupku izdavanja dozvole.
Direktiva izric¢ito zabranjuje drzavama da pravo na pravni lek
uslovljavaju prethodnim uceséem u postupku izdavanja
dozvole.”

Zahteva se da interes zainteresovane javnosti bude
zasnovan na zakonu.

03

Zakon o zastiti Zivotne sredine trazi da javnost ima ,interesa
u donosenju odluke”, dok Nacrt zakona zahteva da interes za
ucesce u postupku bude ,zasnovan na zakonu”, i to u
specificnom kontekstu izdavanja ili izmene integrisane
dozvole. Na taj nacin se suzava krug lica koja bi se mogla
smatrati zainteresovanom javno$cu u postupcima koji se
sprovode u skladu sa zakonom, buduci da se interes ne vezuje
za stvarni uticaj odluke, ve¢ mogucnost da ucesnik pokaze
konkretan zakonski osnov koji ga povezuje sa postupkom
izdavanja ili izmene integrisane dozvole. Kao 3to je prethodno
pokazano, ovakvo reSenje je suprotno odredbama Direktive o
industrijskim emisijama.

' Jedno od dobrih resenja predlozenih Nacrtom zakona
e jeste to Sto se zainteresovanoj javnosti priznaje pravo
da osporava zakonitost akata, radnji ili propusta
nadleznog organa® Time se delimi¢no otklanja
nedostatak postoje¢eg Zakona o zastiti zivotne sredine,
koji, usled nepotpunog prenosenja Arhuske konvencije,
predvida samo mogucnost osporavanja akata, ali ne i
radnji i propusta nadleznog organa.® Ovakvo reSenje
moze imati vazan prakti¢ni efekat, na primer, omoguciti
preispitivanje zakonitosti situacije u kojoj nadlezni
organ ni nakon vise od deset godina od prijema
nepotpunog zahteva za izdavanje integrisane dozvole
ne odbaci takav zahtev, $to je do sada u praksi bilo
otezano ili onemoguceno pozivanjem na to da
zainteresovana javnost nema svojstvo stranke u tim
postupcima. Ipak, radi izbegavanja svake sumnje i
razli¢itih tumacenja, bilo bi korisno da Nacrt zakona
eksplicitno precizira da zainteresovana javnost u
relevantnim postupcima ima procesni polozaj stranke,
u skladu sa Zakonom o opStem upravhom postupku.

17 Directive (EU) 2024/1785 of 24 April 2024 amending Directive 2010/75/EU on industrial emissions (integrated pollution prevention and control) and Council Directive 1999/31/

EC on the landfill of waste, OJ L, 2024/1785, Art. 2 (17); Art. 25.
18 Nacrt zakona, ¢lan 33.

19 Zakon o zastiti zivotne sredine, ¢lan 81a.

20 Zakon o opstem upravnom postupku, Sluzbeni glasnik RS br. 18/2016, 95/2018 i 2/2023, ¢lan 44.
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Kako se obavestava javnost?

Nacrt zakona predvida da organ koji vodi postupak obavestava
javnost o podnetim zahtevima, izradenim nacrtima i donetim
odlukama objavljivanjem u najmanje jednom Stampanom
dnevnom listu i/ili lokalnim novinama, na sluzbenim
jezicima koji su u upotrebi na podru¢ju na koje se uticaj
postrojenja odnosi.? Medutim, ovako postavljeno reSenje u
praksi ne obezbeduje adekvatno, blagovremeno i efikasno
informisanje javnosti.

U Srbiji izlazi viSe od deset dnevnih Stampanih novina, sto
znaci da zainteresovana javnost, bez ulaganja znacajnih
finansijskih sredstava u svakodnevnu kupovinu i pracenje vise
dnevnih i lokalnih izdanja, unapred ne moZze znati u kojim ce
novinama konkretno obavestenje biti objavljeno. Takav model
informisanja svodi pravo javnosti da bude obavesStena o
postupcima koji na nju uti¢u na ,puku srecu”, a pravovremeno
ucesce u postupcima pretvara u prakti¢no neizvodljiv zadatak,
narocito za lokalne zajednice koje su najdirektnije pogodene
radom postrojenja. S obzirom na ograniceni rok za dostavljanje
primedbi, svako kasnjenje u obave$tavanju uskracuje
mogucnost zainteresovanoj javnosti da se upozna sa
relevantnom dokumentacijom i blagovremeno pripremi
primedbe i komentare.

Na nefunkcionalnost ovakvog nacina obavestavanja javnosti
godinama ukazuju i lokalne samouprave i organizacije
civilnog drustva. Ipak, ista reSenja se iznova reprodukuju u
propisima koji ureduju uceSce javnosti, uprkos tome Sto

praksa pokazuje da Stampane novine, na nacin na koji se to
sada radi u Srbiji, ne mogu biti pouzdano sredstvo za

ostvarivanje prava javnosti na informisanje i uceSc¢e u

postupcima donosenja odluka.

U pogledu minimalnih standarda za uce$ée javnosti u
procesima donosenja odluka, Arhuska konvencija utvrduje da
¢e zainteresovana javnost biti obavestena na adekvatan,
blagovremen i efikasan nacin.?? Komitet za uskladenost sa
Arhuskom konvencijom je dodatno pojasnio pitanje primene
ovih odredbi Konvencije utvrduju¢i da ,zahtev da javnost
bude informisana na delotvoran nacin podrazumeva da
organi javne vlasti treba da nastoje da obezbede takva
sredstva obaves$tavanja koja osiguravaju da svi oni koji bi
potencijalno mogli biti zainteresovani imaju razumnu $ansu
da saznaju o predloZzenim aktivnostima i svojim mogucnostima
da u njima ucestvuju.”®

Preporuke iz Mastrihta za promovisanje delotvornog ucesca
javnosti u donosenju odluka o pitanjima u vezi sa Zivotnom
sredinom mogu biti dobra polazna osnova za propisivanje
odgovarajuceg okvira za ucle$ce javnosti.>*# U tom smislu,
neophodno je obezbediti da gradani bar unapred znaju u

21 Nacrt zakona, ¢lan 32. stav 1.

kojim ¢e dnevnim novinama nadlezni organ objavljivati
obavestenja. Jedno od prakti¢nih resenja bilo bi da organi koji
vode postupke u okviru godisnjeg plana javnih nabavki
planiraju usluge obaveStavanja javnosti i zatim na svojoj
internet prezentaciji unapred objave u kojim Stampanim
(dnevnim i/ili lokalnim) novinama ¢e tokom godine objavljivati
obavestenja o postupcima koji se vode u skladu sa ovim
zakonom.

Nacrt zakona i vazeci zakon predvidaju obavezu da se javnost
o podnetim zahtevima, nacrtima i donetim odlukama
obavestava i putem interneta. Medutim, u praksi se neretko
deSava da se obaveStenje na internet stranici objavi sa
zakasnjenjem, ¢ime se rokovi fakticki skracuju za one koji se
informiSu putem interneta. Zbog toga je potrebno propisati
da se obaveStenje na internet stranici organa koji vodi
postupak objavljuje istovremeno sa obavesStenjem u
Stampanim novinama, uz obezbedivanje onlajn pristupa
podnetim zahtevima i kompletnoj prate¢oj dokumentaciji.

¢ Dabiseizbegle zabune u pogledu rokova za podnosenje

-@- primedbi, neophodno je da informacije o pocetku
postupka i rokovima za ucesce javnosti budu identi¢nog
sadrzaja na internetu i u Stampanim novinama, tako da
javnost koja se informise putem Stampe i javnost koja
se informise preko interneta imaju jednaka prava i iste
mogucnosti za uceSce u postupcima.

Jo§ jedno od reSenja za obezbedivanje adekvatnog,
blagovremenog i efikasnog obaveStavanja javnosti jeste
uspostavljanje centralizovanog mesta na kome se objavljuju
sve otvorene konsultacije u vezi sa integrisanim dozvolama
(podneti zahtevi, nacrti, rokovi za komentare, odluke i prateca
dokumentacija). Pri tome, nije nuzno razvijati novu platformu,
vec bi se za tu potrebu mogao iskoristiti portal e-Konsultacije,
koji bi na odgovarajuc¢i nacin bio unapreden za tu svrhu
(uspostavljanje posebnog odeljka posvecenog izdavanju
integrisanih dozvola), sa pregledom svih aktivnih postupaka i
arhivom svih onih koji su okoncani.>> Prednost ovakvog
reSenja je u tome $to omogucava sistemati¢an uvid u tok i
prethodne faze postupka na jednom mestu, bez potrebe da
se informacije traze kroz razlicite stranice i internet
prezentacije viSe razli¢itih organa. Slican pristup postoji u
Ujedinjenom Kraljevstvu, gde se konsultacije o dozvolama
vode i prate kroz jedinstvenu onlajn platformu.?®

Obavestavanje preko elektronskih medija moglo bi se u
zakonu predvideti kao dodatna mogucnost, uz jasno
navodenje da se obavesStenja mogu objavljivati i putem

drustvenih mreza, Stampanog materijala (npr. plakati, leci,
oglasne table) i drugih pogodnih kanala, u zavisnosti od toga
na koji nacin se informiSu gradani u konkretnoj lokalnoj

22 Zakon o potvrdivanju Konvencije o dostupnosti informacija, u¢escu javnosti u donosenju odluka i pravu na pravnu zastitu u pitanjima zivotne sredine, Sluzbeni glasnik RS - Medun-

arodni ugovori, broj 38/2009, ¢lan 6. stav 2.

23 Ekonomska komisija Ujedinjenih nacija za Evropu (UNECE), Komitet za uskladenost sa Arhuskom konvencijom, Nalazi i preporuke u vezi sa saopstenjem ACCC/C/2006/16 (Lit-

vanija), dokument ECE/MP.PP/2008/5/Add. 6, stav 67.

24 UNECE, Preporuke iz Mastrihta za promovisanje efektivnog u¢esc¢a javnosti: Maastricht Recommendations on Promoting Effective Public Participation in Decision-making in

Environmental Matters prepared under the Aarhus Convention (poslednji pristup 15. 1. 2026).

25 Odluka o upravljanju i nac¢inu upotrebe portala ,e-KONSULTACIJE”, Sluzbeni glasnik RS br. 74/2024, predvida moguc¢nost da autonomna pokrajina i jedinice lokalne samouprave
mogu da koriste Portal u procesu donosenja propisa i planskih dokumenata, te bi bilo potrebno samo delimi¢no izmeniti Odluku tako da se omoguci da se portal koristi i u vodenju

upravnih postupaka kao 3to su postupci izdavanja integrisanih dozvola (prim. aut.).

26 Environment Agency, https://consult.environment-agency.gov.uk/consultation_finder/?advanced=1, (poslednji pristup 20. 1. 2026).

12


http://MP.PP/2008/5/Add
https://unece.org/sites/default/files/2022-10/1514364_E_web.pdf
https://unece.org/sites/default/files/2022-10/1514364_E_web.pdf
https://consult.environment-agency.gov.uk/consultation_finder/?advanced=1

samoupravi. Predlozena dopuna ne bi uvodila novu obavezu,
vec¢ bi ukazala na moguénost koris¢enja dopunskih nacina
obavestavanja koji povecavaju broj gradana koji ce biti
blagovremeno i adekvatno obaveSteni. U pojedinim
jedinicama lokalne samouprave ve¢ postoji praksa

obavestavanja javnosti putem drustvenih mreza i Stampanog
materijala, koja se pokazala kao delotvorna, posebno kada se
internet stranice organa ne prate redovno. Takvo dopunsko
obavestavanje je u interesu javnosti, ali i operatera, jer
doprinosi legitimnosti postupka.

Adekvatno obaveStavanje javnosti je glavni preduslov za
delotvorno ucestvovanje u donosenju odluka i za ostvarivanje
prava na pristup pravdi. Ukoliko javnost ne zna da je postupak
pokrenut ili da je odluka ve¢ doneta, ona ne moze da ucestvuje
u postupku, ospori potencijalne nezakonitosti ili zastiti svoje
interese. Neadekvatno, nedovoljno precizno ili nepotpuno
zakonsko reSenje o nac¢inu obavesStavanja javnosti predstavlja
povredu prava na delotvorno uceSce u postupku donosenja
odluka.

Rokovi za ucestvovanje u postupku moraju biti
duzi

UceSce javnosti u postupcima donoSenja odluka cesto nije
delotvorno jer se rokovi i nacin konsultovanja u praksi ne
prilagodavaju prirodi, sloZenosti, obimu i potencijalnim
uticajima projekta ili aktivnosti na Zivotnu sredinu, niti
obimnosti i zahtevnosti dokumentacije na osnovu koje se
donosi odluka. Kod integrisanih dozvola ovaj problem je
posebno izrazen: dokumentacija je ¢esto obimna i kompleksna
(dozvole neretko imaju stotine strana uz tehnicke priloge), pa
je nerealno ocekivati da javnost u kratkom roku istovremeno
bude blagovremeno informisana, prouci izloZeni materijal,
razume sve aspekte planiranog projekta i pripremi smislene i
obrazloZzene komentare.

Specifi¢nost integrisane dozvole je i u tome 3to se ova
dozvola, za razliku od npr. vodne dozvole, ne odnosi na samo
jedan segment zivotne sredine, ve¢ obuhvata medusobno
povezane uticaje na vazduh, vodu, zemljiSte, upravljanje
otpadom, kao i relevantne klimatske, tehnoloske i operativne
aspekte postrojenja. Upravo zato je svrha integrisane dozvole
da se u zakonom uredenom postupku identifikuju znacajni
uticaji na Zivotnu sredinu i da se, kroz postavljanje uslova i
mera, uz uceSce javnosti, ti uticaji sprece, umanje ili
otklone.”

Nacrt zakona predvida da javnost moze dostaviti misljenje o
zahtevu za izdavanje integrisane dozvole, kao i misljenje o
nacrtu integrisane dozvole u roku od 15 dana od dana
obavestavanja javnosti.?® Rok od 15 dana za dostavljanje
komentara tesko moze obezbediti stvarno, a ne samo
formalno ucesce javnosti.

v Bilo bi korisno propisati da rok za dostavljanje primedbi

-@_ ne moze biti kraci od 30 dana, uz moguénost njegovog
produzenja, kada to zahtevaju obim dokumentacije,
sloZzenost pitanja ili interes javnosti. Takvo reSenje bi
odgovaralo cilju postupka i doprinelo boljem kvalitetu
odluka koje se donose.

U tom smislu, pored propisivanja duzeg minimalnog roka,
neophodno je predvideti moguc¢nost da se rok za dostavljanje
misljenja dodatno produzi kada je zbog prirode, sloZenosti,
veli¢ine i potencijalnih uticaja projekta na Zivotnu sredinu,
kao i obima i zahtevnosti relevantne dokumentacije, potreban
duzi period kako bi javnost mogla da ucestvuje na delotvoran
i informisan nacin. Ovakvo reSenje bi bilo uskladeno sa
Arhuskom konvencijom, koja zahteva da rokovi budu odredeni
tako da javnosti omoguce efikasno ucesc¢e u donosenju
odluka.?® Dodatno, Preporuke iz Mastrihta za promovisanje
delotvornog ucesca javnosti, izradene u obliku priru¢nika za
primenu Arhuske konvencije, ukazuju na to da, kada pravni
okvir propisuje minimalne vremenske okvire, treba jasno
naglasiti da su oni minimum, kao i da je odredivanje duzih
rokova ne samo moguce, vec¢ i preporucljivo za projekte i
aktivnosti sa znacajnijim uticajima na Zivotnu sredinu ili one
koje pogadaju veci broj ljudi.>°

Direktiva o industrijskim emisijama zahteva propisivanje
razumnih vremenskih okvira u razli¢itim fazama postupka
kako bi javnost bila blagovremeno informisana, a
zainteresovana javnost imala dovoljno vremena za pripremu i
efikasno ucesée, dok ocenu Sta se smatra ,razumnim”

prepusta drzavama ¢lanicama.?' Tako u Austriji i Holandiji rok
za konsultacije u postupcima izdavanja dozvola iznosi Sest
nedelja, $to bolje odgovara obimu i sloZzenosti dokumentacije
koja prati aktivnosti i uticaje industrijskih postrojenja na
Zivotnu sredinu.3?

U skladu sa stavovima Komiteta za uskladenost sa Arhuskom
konvencijom, u Preporukama iz Mastrihta se naglasava da se
period od Sest nedelja da javnost pregleda dokumentaciju i
jos Sest nedelja da dostavi komentare moze smatrati
razumnim rokom. Takode, pravni okvir koji predvida najmanje
30 dana za konsultacije moze se smatrati razumnim rokom
sve dok se minimalni period moze produziti ako je to
neophodno, uz uzimanje u obzir, izmedu ostalog, prirode,
sloZzenosti i obima predlozene aktivnosti.3

27 Zakon o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja Zivotne sredine, ¢lan 3. stav 1. tacka 1.

28 Nacrt zakona, ¢l. 15.i 17.

29 Zakon o potvrdivanju konvencije o dostupnosti informacija, u¢escu javnosti u donosenju odluka; i pravu na pravnu zastitu u pitanjima Zivotne sredine, Sluzbeni glasnik RS -

Medunarodni ugovori broj 38/2009 - Arhuska konvencija, ¢lan 6. stav 3.
30 Preporuke iz Mastrihta za promovisanje efektivnog ucesca javnosti, tacka 76.
31 Directive (EU) 2024/1785, Annex IV. 5.

32 Armstrong, Josephine, Cherrier, Victoria, Dupont, Claire, Kourti, loana, Lawton, Keith, McAndrew, Keir and Hetty Menadue. 2016. Assessment and summary of the Member States

implementation reports for the IED, IPPCD, SED and WID, 108 i 268.

33 Zakon o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja Zivotne sredine, ¢lan 3. stav 1. tacka 1.
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Tajnost podataka kao izuzetak — a ne pravilo

U Nacrtu zakona pitanje tajnosti podataka ureduje se
detaljnije nego u vazecem zakonu. Naime, vazeci zakon o
integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja Zivotne
sredine utvrduje da organ nadlezan za izdavanje integrisane
dozvole moze odlu¢iti da za odredene delove zahteva,
odnosno nacrta dozvole ili dozvole ogranici pristup javnosti,
ukoliko zahtev operatera sadrzi poslovnu tajnu ili podatak
koji, u skladu sa zakonom, zahteva ogranic¢en pristup javnosti.
O odluci da ogranici pristup javnosti odredenim podacima i
informacijama nadlezni organ je duzan da obavesti javnost.
Takode, prema vaZzecem zakonu, ogranicenje pristupa
informacijama ne moZe se odnositi na informacije o
emisijama, rizicima od wudesa i rezultate inspekcijskog
nadzora.3

Nacrt zakona predvida mogucnost da operater koji podnosi
zahtev zatraZi ,zastitu podataka koji se odnose na pojedine
delove zahteva za izdavanje dozvole”.3® Delovi zahteva koje
operater namerava da zastiti moraju biti jasno oznaceni, a

operater je duzan da zahtev za tajnoS¢u podataka ,obrazlozi
razlozima i dokazima prema posebnim propisima kojima se
ureduje zastita poslovne i drzavne tajne, odnosno zastita
podataka iz razloga nacionalne bezbednosti”.3

Nacrt zakona detaljnije ureduje i u kom slu¢aju se ne moze
odobriti zahtev za za$titu (tajnost) podataka, i to u delu koji
se tice:

01. informacija o grani¢nim vrednostima emisija;

02. rizika od udesa;

03. rezultata monitoringa i inspekcijskog nadzora;

04. indikatora procesa, koris¢enja sirovina i pomocnih
materijala i proizvedenih proizvoda koji su direktno
povezani sa emisijama iz postrojenja;

05. standardnih procesa i tehnika opisanih u referentnim
dokumentima o BAT-u ili drugim dokumentima, a koji se
koriste za odredivanje BAT-ova u skladu sa ovim
zakonom.¥

U slucaju razloga nacionalne bezbednosti, Nacrt zakona
predvida da operater postrojenja moze zahtevati tajnost
podataka bez ikakvih izuzetaka.® U nedostatku obrazlozenja
uz Nacrt zakona i izveStaja o sprovedenim konsultacijama ne
moze se sa sigurnoS¢u zakljuciti Sta je bila namera

zakonodavca u ovom slucaju — da li da izmenama odredbi o
tajnosti podataka unapredi uskladenost ovog zakona sa
Direktivom o industrijskim emisijama ili da zastiti interese
operatera i ,razloge nacionalne bezbednosti”.

7 Postavlja se pitanje koji je to podatak koji operater

° prilaze uz zahtev za izdavanje integrisane dozvole po
svojoj prirodi takav da bi njegovo otkrivanje ugrozilo
nacionalnu bezbednost?

v lzuzetak koji se odnosi na razloge nacionalne

_@_ bezbednosti je veoma Siroko postavijen - zastita
podataka ima smisla ako bi otkrivanje podataka zaista
ugrozilo nacionalnu bezbednost i neophodno je tako
formulisati normu, izbegavaju¢i da se otvori Sirok
diskrecioni prostor za neopravdano uskracivanje
informacija zbog razloga nacionalne bezbednosti.

U Polaznim osnovama Nacrta zakona je navedeno da je jedan
od ocekivanih efekata donosenja novog zakona ,poboljsanje
pristupa informacijama, kroz uceS¢e javnosti i pristup
pravosudu”3® Medutim, odredbe Nacrta zakona koje se
odnose na tajnost podataka ne prenose verno svrhu ovog
instituta iz Direktive o industrijskim emisijama, dok, sa druge
strane, bez razumnog opravdanja sniZzavaju postojece
standarde za ostvarivanje prava na pristup informacijama od
javnog znacaja i prava na potpuno obavestavanje o stanju
Zivotne sredine.

Pitanje zaStite i tajnosti podataka o uticajima odredenih
postrojenja i aktivnosti na Zivotnu sredinu veoma je slozeno i
osetljivo jer, izmedu ostalog, zadire u materiju zastite prava
na zdravu Zzivotnu sredinu i na blagovremeno i potpuno

obavestavanje o njenom stanju, koje je Ustavom garantovano
pravo.° Zbog toga je neophodno da odredbe o zastiti,
odnosno tajnosti podataka budu jasno utvrdene kako bi se
otklonila svaka moguénost zloupotrebe ili povrede preteznijeg
interesa zasnovanog na Ustavu i zakonu.

Informisanje javnosti u Direktivi o industrijskim emisijama
predstavlja jedan od klju¢nih elementa evropske politike
kontrole industrijskog zagadenja. Izmenama Direktive iz
2024. godine dodatno je wunapredena digitalizacija i
centralizacija podataka, ali osnovni normativni okvir za
transparentnost, uce$ce javnosti i odgovornost industrijskih
operatera se nije promenio u odnosu na odredbe propisa iz
2010. godine.#

Direktiva 2003/04 o javnom pristupu informacijama o Zivotnoj
sredini predvida mogucénost ograni¢avanja javnosti da pristupi
informacijama, izmedu ostalog, u slucajevima kada je
poverljivost predvidena zakonom, kada bi objavljivanje
informacija negativno uticalo na nacionalnu bezbednost, kao

34 Zakon o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja zivotne sredine, Sl. glasnik RS 135/2004, 25/2015 i 109/2021, ¢lan 23.

35 Nacrt Zakona, ¢lan 11. stav 1.
36 Nacrt Zakona, ¢lan 11. stav 3.

37 Clan 11. stav 4. Nacrta Zakona o integrisanom sprec¢avanju i kontroli zagadivanja zivotne sredine.

38 Clan 11. stav 6. Nacrta Zakona o integrisanom spre¢avanju i kontroli zagadivanja Zivotne sredine.

39 Ministarstvo zastite Zivotne sredine, Polazne osnove Nacrta zakona o integrisanom spre¢avanju i kontroli zagadivanja Zivotne sredine, 7. februar 2025. godine (poslednji pristup

10. 3. 2026. godine).
40 Ustav Republike Srbije, Sluzbeni glasnik RS broj 98/2006 i 115/2021, ¢lan 74.

41 ,Ovom Direktivom se ne stvaraju bilo kakve obaveze da se javnosti otkriju poverljive poslovne informacije pored onih koje su vec utvrdene u Direktivi (EC) br. 2003/04 i Direktivi
(EU) br. 2016/943”, Direktiva (EU) br. 2024/1785 Evropskog Parlamenta i Saveta OJ L od 15. 7. 2024, uvodna izjava 23.
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i slu¢ajevima kada poverljivost komercijalnih ili poslovnih
informacija sluzi zastiti legitimnog ekonomskog interesa.
Medutim, ovom direktivom je predvideno da se razlozi za
odbijanje zahteva za pristup informacijama tumace
restriktivno, uz uzimanje u obzir, u svakom pojedina¢nom
slucaju, javnog interesa za objavljivanje podataka — u svakom
pojedina¢nom slucaju javni interes za objavljivanje informacije
trebalo bi uporediti sa interesom za uskracivanje informacija.
U ovoj direktivi je nedvosmisleno istaknuto da drzave ¢lanice
ne mogu javnosti uskratiti podatke o emisijama u Zivotnu
sredinu.*

Moze se, dakle zakljuciti, da Direktiva o industrijskim
emisijama predvida mogucnost zastite poverljivosti odredenih
podataka operatera, ali pod uslovima da je takva zastita
predvidena zakonom i da je nadlezni organ sproveo test
preteznog interesa, pri ¢emu se podaci o emisijama u Zivotnu
sredinu ne mogu uskratiti javnosti.

sredine izostavlja. Zatim, kada su u pitanju podaci ¢ija se
tajnost odreduje u skladu sa Zakonom o tajnosti podataka,
tajnost odredenog podatka odreduje se prilikom njegovog
nastanka, tako da je predlog iz Nacrta zakona da se tajnost
nekog podatka naknadno utvrduje suprotan posebnom
zakonu, jer Cini se da ne postoji opravdanje da se u postupku
izdavanja integrisane dozvole neki podatak naknadno
proglasava tajnim.

Resenje koje je predlozeno u Nacrtu zakona operateru ostavlja
veoma Siroke mogucnosti da zatrazi zastitu podataka, a
nadleznom organu Siroka diskreciona prava da takav zahtev
odobri. Direktiva o industrijskim emisijama zahteva da se
poverljivost informacija primeni samo onda kada je to zaista

neophodno. Osim toga, u ovom slucaju zakon koji ureduje
materiju iz oblasti zastite zivotne sredine bez opravdanog
razloga ureduje materiju koja je uredena drugim posebnim
zakonom.

Postupak odredivanja tajnosti podataka ve¢ je ureden
Zakonom o tajnosti podataka, koji predvida da se podatak od
interesa za Republiku Srbiju moze proglasiti tajnim podatkom
»ako je potreba zastite interesa Republike Srbije preteZnija od
interesa za slobodan pristup informacijama od javnog
znacaja”.®* Dakle, Zakon o tajnosti podataka, kao lex specialis
za oblast zaStite podataka od interesa za Republiku Srbiju,
predvida test preteznijeg interesa, koji Nacrt zakona o
integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja Zivotne

U obrazloZenju Nacrta zakona koje je u procesu konsultacija
izostalo, trebalo je da predlagac zakona obrazlozi koji bi to
operateri i pod kojim okolnostima mogli zahtevati da se neke
informacije o njihovom radu oznace oznakom ,drzavna tajna”
- najviSim stepenom tajnosti koji se odreduje radi sprecavanja
nastanka neotklonjive teSke Stete po interese Republike
Srbije. U ovom trenutku tesku i neotklonjivu Stetu po interese
gradana Republike Srbije nanose zagadivaci koji nezakonito
posluju bez integrisane dozvole.

Odredbe Nacrta zakona koje se odnose na situacije kada se
ne moze odobriti zahtev za zastitu podataka, iako na prvi
pogled deluju kao proSirenje prava javnosti na pristup
informacijama, zapravo znacajno suzavaju ve¢ dostignuti
nivo prava javnosti pa pristup informacijama o Zivotnoj sredini
i potpuno obavesStavanje o njenom stanju. Naime, umesto
jasne odredbe koja nedvosmisleno utvrduje da se informacije
o emisijama u zivotnu sredinu ne mogu zastititi oznakom
tajnosti, predlaga¢ zakona ovde utvrduje da se zahtev za
zastitu podataka ne moze odnositi na informacije o grani¢nim
vrednostima emisija, a ne na emisije u zivotnu sredinu. Naime,
grani¢ne vrednosti emisija su pravne norme koje se odreduju
dozvolom - one govore o tome 3ta je operateru dozvoljeno da
ispusti u zivotnu sredinu, dok su informacije o emisijama
fakti¢cki podaci o onome $to je stvarno ispusteno u vazduh,
vodu ili zemljiSte. Arhuska konvencija i Direktiva 2003/04
nalazu da se informacije o emisijama u zZivotnu sredinu ucine
dostupnim javnosti u najSirem mogucem okviru, $to nije
slucaj sa reSenjem koje se predlaze u Nacrtu zakona, koji taj
okvir, zapravo, suzava.

42 Directive 2003/04/EC on public access to environmental information and repealing Council Directive 90/313/EEC, OJ L 41 of 14/02/2003, Art 4 (2). Sa druge strane Direktiva
2016/943 o zastiti neotkrivenih znanja i poslovnih tajni ne moze uticati na primenu propisa EU koji zahtevaju od poslovnih subjekata da otkriju informacije iz razloga javnog interesa,
te ne moze posluziti kao pravni osnov za uskradivanje informacija koje se prema drugim propisima EU smatraju javnim informacijama, vid. Directive 2016/943/EU on the protection
of undisclosed know-how and business information (trade secrets) against their unlawful acquisition, use and disclosure OJ L 157 of 15/06/2016, Art 1 (2).

43 Zakon o tajnosti podataka, Sluzbeni glasnik RS 104/2009, ¢lan 8. stav 1.
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Primena najboljih dostupnih tehnika (BAT)
izmedu regulatornih zahteva i prakse

Najbolje dostupne tehnike (BAT) jesu izraz koji se odnosi na
kombinaciju projektovanja, tehnologije i operativnih
postupaka (tehnika) koji su najefikasniji i najsavremeniji u
pogledu sprecavanja ili smanjenja negativnih uticaja na

zivotnu sredinu, koji se generalno smatraju dostupnim i
ekonomski pristupacnim za postrojenja u odredenom sektoru
(dostupni) i koji su sposobni da obezbede visok nivo zaStite
zivotne sredine (najbolji).+*

U tom smislu BAT predstavlja klju¢ni instrument za
uspostavljanje standarda =zaStite Zivotne sredine koji
obavezuju operatere industrijskih postrojenja da svoje
poslovanje usklade sa ocuvanjem prirodnih resursa i
prevencijom zagadenja. Istovremeno, BAT predstavlja
instrument tehnoloske transformacije industrije, kojim se
osigurava da svako postrojenje koristi najdelotvornije metode
za spreCavanje zagadenja na samom izvoru, cime se
operacionalizuje nacelo prevencije jer se uti¢e na industriju da
razmislja o zagadenju pre nego $to ono nastane. Utvrdivanjem
zahteva za primenu najcistijih dostupnih metoda, BAT deluje
kao zastitna barijera ¢ak i kada ne postoji apsolutna naucna
izvesnost kad je re¢ o dugoro¢nim Stetnim uticajima
specifi¢nih polutanata, te na taj nacin doprinosi i ostvarivanju
nacela predostroznosti.

U pogledu grani¢nih vrednosti emisija zagaduju¢ih materija
BAT se operacionalizuje kroz BAT-AELs (nivoi emisija
povezani sa BAT-om; engl. BAT Associated Emission Levels),
odnosno kroz konkretne grani¢ne vrednosti emisija koji
pretvaraju opsti opis najbolje dostupnih tehnika u konkretnu
zakonsku obavezu, osiguravajuci da industrijska postrojenja u
praksi zaista postizu najnize moguce zagadenje, a ne samo
da poseduju modernu opremu. BAT-AELs se utvrduju u
integrisanoj dozvoli.

BAT ne podrazumeva jednu fiksnu tehnologiju, vec
kombinaciju najefikasnijih i najnaprednijih metoda rada i
operativnih procesa koji su tehnicki i ekonomski primenljivi u
odredenom industrijskom sektoru. Tehnika mora biti dovoljno
napredna da obezbedi visok nivo zastite zivotne sredine, ali i
dovoljno ekonomski odrziva da se mozZe promeniti u praksi
bez neopravdanih ekonomskih pritisaka na industriju.

Odstupanje kao izuzetak: uslovi za primenu i
mogudi rizici

Nacrt zakona dopusta da nadlezni organ, u posebnim
slu¢ajevima, odredi manje stroZze grani¢ne vrednosti emisije
ako bi dostizanje vrednosti propisanih za koriS¢enje najboljih
dostupnih tehnika dovelo do nesrazmerno visokih troskova u
odnosu na ocekivani doprinos zastiti Zivotne sredine, zbog

geografskog  polozaja/lokalnih  uslova ili  tehni¢kih
karakteristika postrojenja.> Navedeno resenje je prepoznato i
u Direktivi o industrijskim emisijama, ali je vazno imati u vidu
da Direktiva mogucnost odstupanja predvida iskljuc¢ivo kao
izuzetak, i to pod strogo propisanim uslovima.*® Operater
konkretnog postrojenja mora dokazati da je odstupanje
opravdano, dok organ koji vodi postupak mora obezbediti da
ono ne izazove znacajno zagadenje, da ne ugrozi uskladenost
sa standardima kvaliteta zZivotne sredine i da obezbedi visok
nivo zastite Zivotne sredine u celini.#’ Istovremeno, manje
stroZze grani¢ne vrednosti ne mogu preci grani¢ne vrednosti
propisane aneksima Direktive.4

Sama tvrdnja da je primena BAT-a skupa nije dovoljna za
odobravanje odstupanja, niti se odstupanje moze zasnivati
na Sirim drustvenim ili ekonomskim razlozima, ve¢ procena
mora biti strogo vezana za kriterijume iz Direktive i za
konkretne okolnosti pojedina¢nog postrojenja.4

U konkretnom slucaju rizik postoji ukoliko Nacrt zakona
zadrzi formulacije poput ,manje strogih grani¢nih vrednosti
emisija”, bez jasnog odredenja na koje se emisije takvo
odstupanje odnosi, kao i formulaciju o ,nesrazmerno visokim
troskovima”, bez preciznog preuzimanja dodatnih uslova i
ograni¢enja iz Direktive o industrijskim emisijama. Medu
drzavama ¢lanicama postoje razlike u pristupu proceni
disproporcionalnosti i validaciji troSkova, dok je vrednovanje
koristi po Zivotnu sredinu cesto sloZzeno i neujednaceno.*®
Stoga je potrebno uspostaviti jasan i predvidiv mehanizam za
procenu kada se troSkovi mogu smatrati nesrazmerno visokim
u odnosu na koristi po Zivotnu sredinu, po moguénosti uz
primenu kvantitativnih metoda i unapred utvrdenih
kriterijuma, kako bi se obezbedila dosledna i ujednacena
praksa, ali i osiguralo da se odstupanje primenjuje iskljucivo u
izuzetnim slucajevima.

44 Kingston, Suzan, Heyvaert, Veerle, Cavoki, Aleksandra, European Environmental Law. 2017. Cambridge University Press, 2017, 325.

45 Nacrt zakona, ¢lan 20.st. 7i 8.

46 Direktiva o industrijskim emisijama, ¢lan 15. stav 5.
47 Ibid.

48 Ibid.

49 Amec Foster Wheeler Environment & Infrastructure UK Limited, European Commission Directorate-General Environment Application of IED Article 15(4) derogations Final report

(poslednji pristup 25. 1. 2026).
50 Ibid.
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Produzavanje roka za uskladivanje sa
zakljuécima o BAT-u

Nacrt zakona predvida da, u roku od cetiri godine od
objavljivanja odluke o zaklju¢cima o BAT-u, nadlezni organ
po sluzbenoj duznosti razmatra uslove i potrebu za izmenom
uslova u dozvoli za postrojenja na koje se zakljucci o BAT-u
odnose, te primenjuje nove, odnosno, izmenjene zakljucke o
BAT-u.5

Zakljuéci o BAT-u predstavljaju klju¢ni pravni dokument koji
objedinjuje najvaznije delove referentnih dokumenata o
najboljim dostupnim tehnikama. Ovi zakljucci ne utvrduju
samo opis tehnologija i tehnika u nastajanju, ve¢ i precizne
nivoe emisija i standarde ocuvanja zivotne sredine koji se

njima moraju postici. Pored toga, ovi zakljucci definisu pravila

za sisteme upravljanja Zivotnom sredinom, referentne
vrednosti (engl. benchmarks), nacine pracenja zagadenja
(monitoring), nivoe potroSnje resursa i, po potrebi, mere za
sanaciju lokacije nakon prestanka rada postrojenja.?

Nacrt zakona predvida i moguc¢nost utvrdivanja duzih rokova
za dostizanje BAT-a, ukoliko nadlezni organ proceni da je za
postrojenje potreban duZzi period za dostizanje BAT-a, a
produzenje samo mora biti obrazlozeno. U Direktivi o
industrijskim emisijama rok duzi od 4 godine mogu¢ je samo
u specifi¢nim sluc¢ajevima, vezano za potrebu za znacajnim
tehni¢kim promenama i uz stroge uslove, da se ne bi otvorio
prostor da se BAT pretvori iz obaveznog standarda u cilj koji
se dostize ,kada to bude moguce”.

ReSenje predlozeno u Nacrtu zakona koje omogucava
produzenje rokova uz obrazloZenje nadleznog organa moze
otvoriti prostor za subjektivnho tumacenje i prekomerno
popustanje operaterima cija postrojenja nisu uskladena sa
zaklju¢cima o BAT-u. Nasuprot ovakvoj ,otvorenoj diskreciji”,
Direktiva o industrijskim emisijama postavlja striktan okvir
koji odstupanja tretira kao izuzetak, a ne kao pravilo.

Na bi trebalo da odstupanje od zahteva za uskladivanje sa
zaklju¢cima o BAT-u bude rezultat slobodne procene
nadleznog organa, sve i kada je takva procena obrazloZena,
ve¢ se mora materijalno dokazati da bi poStovanje
standardnog roka od Cetiri godine dovelo do neproporcionalno
vecih troskova u odnosu na doprinos zastiti i unapredenju
Zivotne sredine. Ovi troskovi se moraju dovesti u direktnu
vezu sa specificnim geografskim polozajem, lokalnim
uslovima sredine ili tehnic¢kim karakteristikama samog
postrojenja. Povecanje troSkova za operatera postrojenja
samo po sebi ne bi moglo biti opravdanje za produzavanje
rokova.

Direktiva o industrijskim emisijama nalaze sprovodenje
pazljive analize troSkova i koristi (engl. Cost-Benefit
Analysis). Bez zakonske obaveze da se izradi ovakva analiza,
svako ,obrazloZenje” organa moglo bi ostati na nivou pausalne

51 Nacrt zakona, ¢lan 27. stav 5.
52 Direktiva o industrijskim emisijama, ¢lan 3. stav 12.
53 Nacrt zakona, ¢lanl3. stav 4.

54 Direktiva o industrijskim emisijama, ¢lan 3. tacka 8.

tvrdnje, ¢ime se standard BAT iz obavezne norme degradira u
cilj koji se dostize samo ,kada to operateru bude ekonomski
zgodno”.

Odstupanja, pa ni vremenska, od standarda propisanih BAT
ne bi nikako smela dovesti do ugrozavanja standarda kvaliteta
Zivotne sredine. Neophodno je da zakon postavi ovu ,crvenu
liniju” i predupredi ugrozavanje javnog zdravlja i pravne
sigurnosti.

Primena opstih obavezujucih pravila pri
izdavanju integrisanih dozvola

Nacrt zakona uvodi moguénost da se za odredene aktivnosti
dozvola izdaje primenom opstih obavezujucih pravila, koja se
,zZasnivaju na BAT-u”$3 Opsta obavezuju¢a pravila (engl.
general binding rules) jesu unapred propisani standardni
uslovi ili grani¢ne vrednosti emisija za odredene vrste
postrojenja ili aktivnosti, koji se mogu koristiti pri odredivanju
uslova za dozvolu.5* Na primer, za sektor Celika i gvozda ili za
postrojenja za preradu otpada moZze biti unapred propisano
koje mere zaStite moraju da se primenjuju, koje grani¢ne
vrednosti emisija se smatraju prihvatljivim i koje obaveze u
pogledu monitoringa operator mora da ispunjava, pa se
dozvola za konkretno postrojenje izdaje oslanjanjem na ta
pravila.ss

PredloZzeno reSenje, medutim, izostavlja klju¢ni zahtev iz
Direktive o industrijskim emisijama prema kojem primena
opstih obavezujuc¢ih pravila mora obezbediti integrisani
pristup i isti nivo zastite Zivotne sredine koji bi bio postignut
odredivanjem posebnih uslova u svakoj pojedina¢noj dozvoli.>
Sustina ovog klju¢nog principa je da opsta obavezujuca
pravila mogu zameniti pojedinacne uslove samo ukoliko
obezbeduju isti nivo zastite zZivotne sredine.

Bez takve garancije postoji rizik da standardizovani uslovi ne
obuhvate na adekvatan nacin specificne karakteristike
konkretnog postrojenja, ukljuc¢ujuci primenjenu tehnologiju,
kapacitet, lokaciju i osetljivost okruzenja, $to moZe dovesti do
nizeg nivoa zastite Zivotne sredine. Time se istovremeno
slabi i osnovni princip integrisanog sprecavanja i kontrole
zagadenja, koji podrazumeva da se emisije u vazduh, vodu i
zemljiSte razmatraju i ureduju na celovit i medusobno povezan
nacin. Ukoliko op3ta obavezujuca pravila nisu jasno vezana
za obavezu da se obezbedi isti nivo zastite Zivotne sredine
kao Sto se to €ini individualno odredenim uslovima dozvole
zasnovanim na BAT-u, postoji rizik da se standardi svedu na
minimalne sektorske zahteve, umesto da se primenjuju na
nac¢in prilagoden konkretnom postrojenju i njegovom
ukupnom uticaju na Zivotnu sredinu. Na znacaj pravilnog
transponovanja ovog pitanja ukazuje i nedavno pokrenuti
postupak protiv Portugala, u kojem Evropska komisija ukazuje
na to da nacionalno reSenje kada se primenjuju opsta
obavezujuca pravila ne zahteva obezbedivanje integrisanog

55 Armstrong, Josephine, Cherrier, Victoria, Dupont, Claire, Kourti, loana, Lawton, Keith, McAndrew, Keir and Hetty Menadue. 2016. Assessment and summary of the Member States

implementation reports for the IED, IPPCD, SED and WID, 45-51.

56 Direktiva o industrijskim emisijama, ¢lan 17. stav 1.
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pristupa i visokog nivoa zastite Zivotne sredine ekvivalentnog
onom koji bi bio postignut individualno odredenim uslovima
za dozvolu.¥

U praksi drzava clanica opSta obavezujuca pravila se zato
Cesto koriste samo kao polazni okvir za odredivanje grani¢nih
vrednosti emisija, dok se u pojedinac¢noj dozvoli dodatno
proverava da li su za konkretno postrojenje potrebni stroZi ili
drugaciji zahtevi.s

Predlozeno reSenje u Nacrtu zakona nosi dodatni rizik jer se
klju¢na pitanja koja se odnose na sadrzinu dozvole, ukljucujuci
grani¢ne vrednosti emisija i posebne operativne zahteve za
postrojenja, prepustaju uredivanju kroz opsta obavezujuca

pravila koja donosi ministar, podzakonskim aktom. Time se
znacajan deo materije zaStite Zivotne sredine izmesta iz
zakonskog okvira i prepusta regulaciji aktom nize pravne
snage, Sto mozZe negativno uticati na pravnu sigurnost i
otvoriti prostor za Siru diskreciju izvrSne vlasti. Ukoliko

sadrzina tih akata ne bude adekvatno postavljena, postoji
rizik da se dodatno oslabi stvarni regulatorni efekat rezima
zasnovanog na najboljim dostupnim tehnikama. Dodatni
problem predstavlja to 3$to nacrt ne predvida rokove za
njihovo azuriranje, 3to moZe dovesti do kaSnjenja u
uskladivanju sa razvojem najboljih dostupnih tehnika i time
ugroziti pravovremenu primenu savremenih standarda zastite
Zivotne sredine.

57 European Commission v Portuguese Republic, Case C-166/25, C/2025/2065, 14. April 2025.

58 European Union Network for the Implementation and Enforcement of Environmental Law, Various Aspects of BAT Conclusions and Permits (poslednji pristup 11. 3. 2026).
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Inspekcijski nadzor

U celini posmatrano, Nacrt zakona ne uspostavlja dovoljno
jasan i efikasan sistem inspekcijskog nadzora. Ovlaséenja i
duznosti inspektora nisu dosledno uskladeni sa obavezama
koje zakon propisuje operaterima, niti su postavljeni tako da
obezbede delotvornu reakciju na utvrdene nezakonitosti.
Pored toga, postojeca postrojenja su prilikom regulisanja
inspekcijskog nadzora ponovo stavljena u povoljniji polozaj
od novih, iako upravo postoje¢a postrojenja predstavljaju
najvec¢i problem primene zakona u praksi. Takav pristup
posledica je preuzimanja resSenja iz Direktive o industrijskim
emisijama bez njihovog prilagodavanja domacem kontekstu,
u kojem veliki broj postrojenja i dalje posluje bez integrisane
dozvole. Umesto da ojac¢a nadzor tamo gde je on najpotrebniji,
Nacrt zakona zadrzava ili dodatno produbljuje postojece
slabosti. Potrebno je prosiriti ovlas¢enja inspektora tako da
dosledno prate obaveze operatera propisane u prethodnim
delovima zakona i omoguce njegovu efikasnu primenu u
praksi.

Inspektor moze zabraniti rad samo novim
postrojenjima

U Nacrtu zakona ponovo je propustena prilika da se jasno i
nedvosmisleno utvrde ovlascenja inspektora za nadzor nad
primenom ovog zakona, iako od toga u velikoj meri zavisi da
li ¢e se zakon uopste sprovoditi u praksi. Jedan od najozbiljnijih
problema u vazecem zakonu jeste to $to su prava, duznosti i
ovlasc¢enja inspektora postavljeni preusko, pa nije uvek
sasvim jasno Sta inspekcija konkretno moze i mora da
kontrolise.

ostavlja prostor za razli¢ita tumacenja, ukljucujuci i pitanje da
li se obaveza posedovanja dozvole uop3te moze podvesti pod
mere zaStite Zivotne sredine na nacin na koji je to zakonom
predvideno.

¢ Zbog toga bi znatno jasnije i primerenije reSenje bilo da

-@- se izri¢ito propiSe da inspektor ima pravo i duznost da
utvrduje da li postrojenja, ne samo nova vec i postojeca,
poseduju dozvolu izdatu u skladu sa zakonom.

Upravo se u odredbama o pravima, duznostima i ovlas¢enjima
inspektora jasno vidi favorizovanje postojecih postrojenja u
odnosu na nova. Tako inspektor ima pravo i duznost da kod

novog postrojenja utvrduje da li je operater pribavio dozvolu,

od postojeceg moze da proverava samo
U EENIENETEYIEIEY° Medutim, rec je o dva sustinski
razli¢ita procesna momenta, a sama c¢injenica da je zahtev
podnet ne znaci da operater moze da posluje bez dozvole,
niti da je time ispunio obaveze koje zakon propisuje. Takvo
reSenje relativizuje odgovornost operatera postojecih
postrojenja i, kao i u drugim delovima nacrta, stavlja ih u
povoljniji poloZzaj u odnosu na operatere novih postrojenja,
koji dozvolu moraju da pribave pre pustanja postrojenja u rad.

lako i u okviru postojeceg pravnog okvira postoji osnov za
postupanje inspekcije u slu¢aju da postojece postrojenje
posluje bez dozvole, taj nedostatak se u praksi moze
prevazilaziti samo delimi¢no, uz svojevrsnu pravnu gimnastiku
i Siroko tumacenje opste odredbe prema kojoj inspektor ima
pravo i duznost da utvrduje sprovodenje ,drugih propisanih
mera zastite zivotne sredine”.®® Takvo oslanjanje na generalnu
klauzulu nije opravdano i unosi pravnu nesigurnost, jer

59 Nacrt Zakona, ¢lan 41.
60 Ibid.

Nema opravdanja da se poslovanje postojecih i novih
postrojenja bez dozvole tretira na potpuno razli¢it nacin.
Da li to znaci da inspektor nece imati ovlaSéenje da utvrduje
nezakonitost u situaciji kada postojece postrojenje obavlja
aktivnosti bez dozvole, ali je u meduvremenu podnelo zahtev

za njeno izdavanje? Nesavesni inspektor bi se u praksi mogao
pozvati na to da ga zakon ovlasc¢uje samo da proveri da li je
zahtev podnet, ali ne i da utvrduje da li postrojenje posluje
bez dozvole.®

v, Radi otklanjanja svake sumnje koja se u praksi moze
pojaviti, neophodno je da zakon nedvosmisleno propise
pravo i duznost inspektora da utvrduje da li postojeca
postrojenja posluju bez dozvole. Istovremeno, potrebno
je jasno predvideti i odgovarajuca ovlascenja inspektora
za slucaj da se u nadzoru utvrdi da postrojenje obavlja
delatnost bez dozvole kako zakonska obaveza ne bi
ostala bez stvarnog mehanizma kontrole i sprovodenja.

Medutim, Nacrt zakona dodatno suzava ovlascenja inspektora
kada je re¢ o postoje¢im postrojenjima. Umesto da otkloni
postojece nedoumiceioja¢a mehanizme nadzora, Ministarstvo
zastite Zivotne sredine predlaze da se dosadasnje ovlascenje
inspektora da zabrani rad i novog i postojeceg postrojenja
suzi tako da se mera zabrane rada moze izre¢i samo novom,
ali ne i postojecem postrojenju. Takvo reSenje pokazuje da
fokus Ministarstva nije bio na reSavanju jednog od klju¢nih
problema u primeni Zakona o integrisanom sprecavanju i
kontroli zagadivanja zivotne sredine, a to je ¢injenica da veliki
broj postojecih postrojenja godinama posluje bez integrisane
dozvole, bez adekvatne reakcije inspekcije.

Trenutno oko 150 postrojenja, od ukupno 220, vise od godinu
dana posluje bez integrisane dozvole. Umesto da ojaca
primenu zakona tamo gde je ona ocigledno izostala,
Ministarstvo predlaze suprotno reSenje: da se inspektoru
uskrati ovlaséenje da zabrani rad postojecem postrojenju koje
posluje bez dozvole. Takav predlog ne samo da ne reSava
problem, ve¢ ga dodatno produbljuje. Zbog toga je od
sustinskog znacaja da se izricito propi$ e da inspektor moze

61 Navedena praksa zabelezena je prilikom nadzora nad radom kompanije Serbia Zijin Copper (dopis Ministarstva zastite Zivotne sredine br. 914-480-501-00023/2021-07 od 17.
avgusta 2021. godine), kao i u slu¢aju postrojenja TE-TO Kolubara Vreoci ,Prerada” (dopis Gradske uprave Grada Beograda, X-09 br. 501.9-921/2021 od 1. decembra 2021. godine).
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zabraniti rad svakog postrojenja koje posluje bez dozvole, bez
obzira na to da li je re¢ o novom ili postoje¢em postrojenju.

Treba razmotriti propisivanje obavezne zabrane rada u
slucajevima kada inspektor utvrdi da postrojenje posluje bez
integrisane dozvole. Slican pristup vec¢ postoji u Zakonu o
planiranju i izgradnji, koji propisuje da je inspektor duzan da
obustavi radove kada utvrdi da se objekat gradi bez dozvole.®
Po istom principu, bilo bi opravdano propisati da je inspektor
duzan da zabrani rad postrojenja koje posluje bez najvaznije
dozvole u oblasti zastite Zivotne sredine, i to sve dok se ta
dozvola ne pribavi. Te3ko je zamisliti snazniji podsticaj za
operatere da pribave integrisanu dozvolu i usklade svoje
poslovanje sa zahtevima iz zakona.

Posebno je problemati¢no to $to nacrt ne predvida obavezu
pokretanja odgovaraju¢ih kaznenih postupaka, iako je
dosadasnja praksa pokazala da inspekcija po pravilu nije
podnosila prijave, vec su to ¢inile organizacije civilnog drustva.
Zbog toga postoji rizik da nezakonitosti koje inspektor utvrdi

tokom inspekcijskog nadzora ostanu bez odgovarajuce
sankcije, $to dodatno slabi delotvornost inspekcijskog
nadzora.

v Bilo bi opravdano predvideti reSenje slicno onom iz

-@- Zakona o planiranju i izgradnji, prema kojem je
inspektor duzan da, kada utvrdi nezakonitost, podnese
odgovaraju¢u prijavu i pokrene druge postupke
propisane zakonom.

Ogranicenja u planiranju, prioritizaciji i
transparentnosti inspekcijskog nadzora

Nacrt zakona prilikom regulisanja inspekcijskog nadzora
uvodi odredbe koje su vec u velikoj meri sadrzane u Zakonu o
inspekcijskom nadzoru i podzakonskim aktima donetim na
osnovu ovog propisa, iako se istovremeno poziva na njegovu
shodnu primenu. Drugim re¢ima, znacajan deo ovih odredbi
se svodi na ponavljanje onoga S$to je ve¢ uredeno opstim
pravnim okvirom, uklju¢ujuci godi$nje planiranje inspekcijskog
nadzora, operativhe planove, procenu rizika, vanredne
inspekcijske nadzore i sacinjavanje zapisnika. Takav pristup
sam po sebi nije nedopusten, ali je, sa stanovista kvaliteta
zakonodavne tehnike, uglavnom suvisan, osim kada se njime
uvode visi standard ili posebna pravila prilagodena
specifi¢nosti ove oblasti.

Rok za dostavljanje zapisnika: dva meseca
umesto osam dana

Ovo je verovatno najozbiljniji nedostatak predlozenih reSenja
u oblasti nadzora nad primenom zakona. Naime, Zakon o
inspekcijskom nadzoru propisuje da se zapisnik dostavlja

nadziranom subjektu od zavrietka

inspekcijskog nadzora, dok Nacrt zakona predvida rok od

od izvr§enog terenskog inspekcijskog nadzora.5
Ostaje nejasno zbog cega je u ovoj oblasti potrebno predvideti
duzi rok za dostavljanje zapisnika i $ta opravdava tako
znacajno odstupanje od Zakona o inspekcijskom nadzoru.
Ukoliko se dostavljanje zapisnika odlaze dva meseca, odlaze
se i dono3enje reSenja sa merama za otklanjanje utvrdenih
nepravilnosti i nezakonitosti. Time se slabi blagovremenost
reakcije inspekcije i ostavlja moguénost da nezakonito
poslovanje traje duze nego $to je neophodno.

Javnost moze izvrsiti uvid u zapisnik tek nakon
Cetiri meseca

Nacrtom zakona propisano je da inspekcija omogucava
javnosti pristup zapisniku o inspekcijskom nadzoru u roku od
Cetiri meseca od dana sprovodenja nadzora, po pravilima o
pristupu informacijama od javnog znacaja.®s Medutim, ako se
ima u vidu da rok za postupanje po zahtevima za pristup
informacijama od javnog znacaja iznosi 15 dana od dana
prijema zahteva, ostaje nejasno na koji nacin se doslo do
roka od cetiri meseca. S obzirom na to da se predlozenim
reSenjem suzava pravo javnosti na pristup informacijama od
javnog znacaja, ovu odredbu bi trebalo brisati, posebno zato
$to nije jasno koja je svrha njenog unosenja u Nacrt zakona.
Ukoliko je cilj da se poveca transparentnost rada inspekcije,
to se nece postic¢i na predlozeni nacin, vec propisivanjem, na
primer, obaveze da se zapisnici u kojima je utvrdena
nezakonitost rada postrojenja obuhvacenih ovim zakonom
objavljuju na internet prezentaciji organa koji sprovodi
postupak.

Kako obezbediti prioritizaciju inspekcijskog
nadzora nad postojec¢im postrojenjima?

Nacrt zakona uvodi sistematiénu procenu rizika aktivnosti
koje se obavljaju i njihovog uticaja na Zivotnu sredinu, ali
se iz predloZzenih kriterijuma moze zaklju¢iti da je ona
prvenstveno usmerena na postrojenja koja su vec pribavila
integrisanu dozvolu, a zatim posluju suprotno uslovima iz
nje.® ResSenje koje Nacrt zakona predlaze svodi se na
preuzimanje minimalnih standarda iz Direktive o industrijskim
emisijama.®” Medutim, treba imati u vidu dve ¢injenice. Prvo,
Direktiva polazi od pretpostavke da sva postrojenja koja
obavljaju aktivnosti moraju imati dozvolu, zbog Cega i ne
pravi ovakvu razliku izmedu postojecih i novih postrojenja.
Drugo, ¢injenica da Direktiva propisuje minimalne standarde
ne znaci da se ti kriterijumi ne mogu prilagoditi nacionalnom
kontekstu. Naprotiv, drzavama ¢lanicama ostavljen je prostor
da, u skladu sa sopstvenim okolnostima i potrebama, razviju
sveobuhvatniji i precizniji sistem procene rizika. Zato nije
dovoljno mehanicki preuzimati reSenja iz Direktive bez
uvazavanja stvarnog stanja u zemlji. U domacem kontekstu
to pre svega znaci imati u vidu da viSe od 150 operatera i dalje
posluje bez integrisane dozvole.

62 Zakon o planiranju i izgradnji, Sluzbeni glasnik RS br. 72/2009, 81/2009, 64/2010, 24/2011, 121/2012, 42/2013, 50/2013, 98/2013, 132/2014, 145/2014, 83/2018, 31/2019,

37/2019, 9/2020, 52/2021, 62/2023 i 91/2025, ¢lan 176. stav 3.

63 Zakon o planiranju i izgradnji, ¢lan 176. stav 7.

64 Nacrt zakona, ¢lan 40. stav 12 i Zakon o inspekcijskom nadzoru Sluzbeni glasnik RS br. 36/2015, 44/2018 i 95/2018, ¢lan 35. stav 5.

65 Nacrt zakona, ¢lan 40. stav 13.
66 Nacrt zakona, ¢lan 40. stav 7.

67 Direktiva o industrijskim emisijama, ¢lan 23.
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U prvoj polovini 2025. godine inspekcija Ministarstva zastite
Zivotne sredine je sprovela svega 29 inspekcijskih nadzora u
kojima se proveravalo da li postrojenja posluju u skladu sa
Zakonom o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja
Zivotne sredine.®® 1z dostupnih podataka nije jasno da li su ti
nadzori obuhvatili postrojenja koja imaju integrisanu dozvolu
ili ona koja posluju bez nje. Takav obim nadzora nije srazmeran

ozbiljnosti problema ni rizicima koje poslovanje postrojenja
bez integrisane dozvole proizvodi za Zivotnu sredinu i zdravlje
ljudi. Inspekcija je, imajuci u vidu da je rok za pribavljanje
dozvola istekao krajem 2024. godine, kao i iskustvo iz 2021.
godine kada je 181 postrojenje poslovalo bez dozvole, morala
prioritetno da usmeri svoj rad upravo na postrojenja koja
posluju bez integrisane dozvole.

To je posebno vazno ako se ima u vidu da se ocekivani obim
vanrednih nadzora odreduje na osnovu relevantnih dokaza,
iskustva i prakse, ali i osnovanog predvidanja buducih
dogadaja, kako bi se sprecile Stetne posledice i izbeglo da
reakcija inspekcije bude prepustena sluc¢aju.®® U tom smislu,
inspekcija bi morala da uspostavi jasna pravila za prioritizaciju
nadzora nad postoje¢im postrojenjima, tako da se raspoloZivi
resursi usmere na operatere Cija postrojenja predstavljaju
najvedi rizik po zdravlje ljudi i Zivotnu sredinu, i to na sledeci
nacin:

Prioritet 1: postrojenja sa najvec¢im emisijama i evidentiranim
prekoracenjima (termoelektrane, velika postrojenja za
sagorevanje, rudnici i rudarstvo, metalurgija i hemijska
industrija);

Prioritet 2: postrojenja locirana u podrucjima sa istorijskim
zagadenjem, loSim indikatorima kvaliteta vazduha, vode ili
zemljista ili podrucjima koja zahtevaju poseban rezim zaStite
(urbana podru¢ja, zasticena podrucja, blizina naselja);

Prioritet 3: operateri koji kontinuirano krse propise iz oblasti
zastite zivotne sredine (dakle, ne samo oni koji posluju
suprotno uslovima u izdatoj integrisanoj dozvoli, ve¢ i onima
koji posluju bez nje).”°

U Danskoj se procena rizika zasniva na verovatnoci nastanka
Stete i teZini posledica po ljude i Zivotnu sredinu, pri ¢emu se
uzimaju u obzir uskladenost rada sa propisima, emisije u
vazduh, vodu i zemljiSte, rukovanje opasnim materijama,
postojanje sistema upravljanja zasStitom zZivotne sredine i
blizina osetljivih podru¢ja.”” U Svedskoj se, pored vrste i obima
aktivnosti i emisija, vrednuju i sloZzenost i starost postrojenja,
dosadasnje postupanje operatera, obim i kvalitet monitoringa
koji sprovodi sam operater, lokalne prilike i promene
vlasnistva.”? Ova reSenja pokazuju da kriterijumi za procenu
rizika moraju biti postavljeni dovoljno Siroko da obuhvate

stvarne rizike koji odredeno postrojenje predstavlja po zivotnu
sredinu i zdravlje ljudi.

Dodatni terenski inspekcijski nadzor rezervisan
samo za nova postrojenja

Nacrt zakona preuzima reSenje iz Direktive o industrijskim
emisijama, prema kojem se dodatni terenski inspekcijski
nadzor u roku od Sest meseci sprovodi kada je tokom redovnog
nadzora utvrdena znacajna neuskladenost sa uslovima za
dozvolu.® Medutim, Nacrt ne precizira S$ta se tacno
podrazumeva pod ,znacajnom neuskladenos¢u”, Sto ostavlja
prostor za Siroku diskrecionu ocenu i neujednacenu primenu.
Uz to, ovakvo reSenje ostaje ograni¢eno na postrojenja koja
ve¢ imaju dozvolu, ali ne postupaju u skladu sa njenim
uslovima, dok se i dalje ne odgovara na klju¢ni problem
postrojenja koja posluju bez integrisane dozvole, iako je
upravo to najozbiljniji vid krSenja zakona.

Vanredni inspekcijski nadzor vezan samo za
»,0zbiljne” slucajeve

Zakon o inspekcijskom nadzoru vec prilicno detaljno ureduje
situacije u kojima se sprovodi vanredni inspekcijski nadzor,
ukljuc¢ujuéi slucajeve kada je potrebno hitno spreciti ili
otkloniti neposrednu opasnost po Zivot i zdravlje ljudi,
imovinu ili Zivotnu sredinu, kao i situacije u kojima se postupa
po predstavkama.” Nacrt, nasuprot tome, predvida da se
vanredni inspekcijski nadzor sprovodi radi ispitivanja ,,0zbiljnih
prituzbi”, u slucaju ,ozbiljnih nesre¢a i udesa” i ,pojave
nepostovanja uslova ili zahteva propisanih ovim zakonom”,
uz napomenu da se vanredni nadzori sprovode i u drugim
slu¢ajevima propisanim Zakonom o inspekcijskom nadzoru.’s
Takva formulacija otvara rizik od pogresnog tumacenja da su
vanredni nadzori u ovoj oblasti rezervisani samo za ,ozbiljne
prituzbe” i ,ozbiljne nesrece i udese”.

Javnost rada inspekcije

Nacrtom zakona propisano je da nadlezna inspekcija
obavestava javnost o svom radu objavljivanjem godisnjeg
izveStaja na svojoj internet stranici.’® Medutim, predloZeno
reSenje ni na koji nacin ne obezbeduje viSi stepen
transparentnosti u odnosu na postojece propise i praksu,
buducdi da je inspekcija i do sada imala obavezu objavljivanja
tih informacija.”” Ukoliko je cilj povecanje transparentnosti
rada inspekcije, koja u praksi predstavlja jednu od najslabijih
karika u sistemu primene propisa, taj cilj se ne moze ostvariti
na ovakav nacin. Stvarno unapredenje transparentnosti
zahteva objavljivanje pravovremenih i konkretnih informacija
o postupanju inspekcije, odnosno obavezu da svaka mera
inspekcije, ukljucujuci nalog za pribavljanje dozvole, zabranu

68 Dopis Ministarstva zastite zivotne sredine br. sluzbeno/2025-008 od 15. septembra 2025. godine.

69 Stefanovi¢, Milan, Milovanovi¢, Dobrosav, Stefanovi¢, Jovana i lvan Drago3an. 2015. Vodic¢ za primenu Zakona o inspekcijskom nadzoru. Beograd: Cardno Emerging Markets USA

Ltd, str. 88.

70 Vojvodi¢, Hristina, Marjanovi¢ Toplica, Vuk¢evi¢, Ljubica i Jovan Cvijetinovi¢, str. 46.

71 Armstrong, Josephine, Cherrier, Victoria, Dupont, Claire, Kourti, loana, Lawton, Keith, McAndrew, Keir and Hetty Menadue, str. 75.

72 Ibid., str. 76.

73 Direktiva o industrijskim emisijama, ¢lan 23. stav 4.
74 Zakon o inspekcijskom nadzoru, ¢lan 6. stav 4.

75 Nacrt zakona, ¢lan 40. stav 9.

76 Nacrt zakona, ¢lan 44.

77 Zakon o inspekcijskom nadzoru, ¢lan 44. stav 1.
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rada i podnoSenje prijave za privredni prestup, bude
evidentirana, dokumentovana i javno dostupna. Imajuci u
vidu da dosadasnje postupanje inspekcije ocigledno nije bilo
dovoljno delotvorno da obezbedi uskladivanje velikog broja
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Kaznene odredbe

Rad postrojenja bez integrisane dozvole ne uti¢e samo na
Zivotnu sredinu, ve¢ ugrozava i zdravlje stanovnistva. Zbog
toga je neophodno da se zakonom uspostavi kaznena politika
koja ce uticati na operatere postrojenja da u svakom trenutku
posluju u skladu sa odredbama zakona. Jasna zakonska
reSenja, uz precizne i delotvorne kaznene odredbe, predstavlja
klju¢an preventivni mehanizam koji bi u praksi mogao spreciti
posledice po Zivotnu sredinu i zdravlje ljudi. U dosadasnjoj
praksi, protiv zagadivaca koji posluju bez integrisane dozvole
nisu pokretani sudski postupci, $to je za takve kompanije
predstavljalo podsticaj da nastave sa nezakonitim
poslovanjem bez ikakvih posledica. Medutim, ni Nacrt zakona
ne nudi adekvatna reSenja koja bi omogucila da se
kompanijama koje ne poseduju integrisanu dozvolu
onemoguci dalje obavljanje delatnosti, niti predvida efikasne
mehanizme za pravovremeno pokretanje postupaka i izricanje
odgovarajuc¢ih sankcija. Bez takvih instrumenata, tesko je
ocekivati da ce se posti¢i stvarni preventivni efekat i spreciti
dalje krSenje zakona.

KrSenje odredaba Zakona o integrisanom sprecavanju i
kontroli zagadivanja zZivotne sredine, narocito kontinuirani
rad postrojenja bez integrisane dozvole, nosi sa sobom visok
stepen druStvene opasnosti. Medutim, u praksi se ne ispituje

da li je rad postrojenja bez integrisane dozvole doveo do
zagadenja zemljiSta, vazduha ili vode, usled cega izostaje
odgovornost za moguca krivicna dela, a posledi¢no i stroze
sankcionisanje.

Iskljugiti primenu instituta ublazavanja kazne

Nacrt zakona predvida pooStravanje kaznene politike kroz
viSestruko povecanje zaprecenih novcanih kazni. Tako je,
izmedu ostalog, za obavljanje aktivnosti bez integrisane
dozvole predvidena minimalna novéana kazna u iznosu od
1.500.000 dinara, za razliku od vazeceg zakona, koji
propisuje minimalnu kaznu od 150.000 dinara.”® lako se
poostravanje kaznene politike moze oceniti kao preko
potrebno reSenje, njegovi prakti¢ni dometi mogu ostati
ograniceni ukoliko se ima u vidu da se u praksi propisane
kazne u velikoj meri ublazavaju. U takvim okolnostima,
povecanje zakonom zaprecéenih iznosa samo po sebi ne mora
nuzno dovesti do Zeljenog odvracajuceg efekta.

Moguénost da se kompaniji izrekne kazna ispod zakonom
propisanog minimuma u praksi ¢esto dovodi do toga da se
istom zagadivacu za ponavljanje istog privrednog prestupa u
vise sudskih postupaka izricu kazne znatno nize od onih
predvidenih zakonom?®. Takva praksa ne samo da smanjuje
preventivni efekat kaznjavanja, vec¢ stvara jasnu motivaciju
zagadivacu za nastavak krSenja zakona, istovremeno Saljuci
poruku drugim kompanijama da je zloupotrebom zakonskih
pogodnosti moguce zaobici poStovanje njegovih odredaba. Iz

78 Nacrt zakona, ¢lan 45.

tog razloga, bilo bi opravdano razmotriti uvodenje zakonske
odredbe kojom bi se za najteze povrede ovog zakona, poput

rada bez integrisane dozvole, isklju¢ila mogucnost
ublazavanja kazne.
Rad postrojenja bez pribavljene integrisane dozvole

predstavlja privredni prestup cija specifi¢nost i potencijalni
rizici koje moze imati po drustvo, opravdavaju to da
zakonodavac ovu vrstu prestupa tretira stroze u odnosu na
druge privredne prestupe. Sli¢no zakonsko reSenje ve¢ postoji
u Krivicnom zakoniku Republike Srbije, koji za odredena
najteza krivicna dela izric¢ito iskljucuje primenu instituta
ublazavanja kazne.®

Poostravanje kazni za zagadivace koji
kontinuirano krse zakon

Kada je re¢ o krSenju odredaba Zakona o integrisanom
sprecavanju i kontroli zagadivanja, prakti¢no pitanje koje se
namecde jeste kako tretirati kompanije koje konstantno krse
zakon i protiv kojih se gotovo kontinuirano vode sudski
postupci, nazalost, bez stvarnog i odvradujuceg efekta. 1z tog
razloga, pitanje ponavljanja istog privrednog prestupa
opravdava zakonsko propisivanje obaveze suda da, u slucaju
prethodnih osuda, izrekne strozu kaznu u narednom postupku,
¢ime bi se stvorio preventivni efekat i demotivisalo dalje
kr8enje zakona. Naime, praksa primene postojeceg zakona
pokazuje da veliki broj kompanija dugi niz godina ne postuje
njegove odredbe, 3to ukazuje na to da prethodne sankcije
nisu imale adekvatan preventivni efekat. Efikasna primena
zakona zahteva dosledan i integrisan sistem mera, koji
obuhvata inspekcijski nadzor, izricanje naloga inspektora,
pokretanje sudskih postupaka i izricanje sankcija sa stvarnim
odvracajuc¢im ucinkom.

lako same novcane kazne nisu uvek dovoljno efikasne,
uvodenje zakonske obaveze da sud u sluc¢aju ponovljenog
vrSenja istog ili istovrsnog privrednog prestupa izrekne
dvostruki iznos propisane nov¢ane kazne predstavljao bi
snazan instrument za podsticanje kompanija na postovanje
zakona.

Trenutno, Zakon o privrednim prestupima predvida
mogucnost izricanja poostrene kazne do dvostrukog
iznosa, a odluku da li ¢e izreci dvostruki iznos zaprecene ili,
pak, visestruko umanjenu kaznu donosi sam sud. Stoga je
neophodno jasno propisati zakonsku obavezu poostravanja
kazne kod viSestrukih prekr$aja kako bi se postigao preventivni
i korektivni efekat.®'

79 Regulatorni institut za obnovljivu energiju i Zivotnu sredinu, Zijin osuden na dva miliona dinara zbog nelegalne izgradnje u Boru (poslednji pristup 20. 1. 2026).

80 Kriviéni zakonik, ¢lan 57. stav 2.

81 Zakon o privrednim prestupima, ¢lan 22.
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Zabraniti kompanijama poslovanje do
pribavljanja integrisane dozvole

U dosadasnjoj se praksi pokazalo da postojeci preventivni i
represivni mehanizmi nisu efikasni, te da je neophodno
propisati obavezu, a ne moguénost nadleznih organa da
kompanijama koje posluju bez integrisane dozvole zabrane
obavljanje delatnosti do njenog pribavljanja. Naime, iako
Zakon o privrednim prestupima predvida mogucnost izricanja
mere zabrane obavljanja delatnosti u slucaju izvrienja
privrednog prestupa (kao $to je rad bez integrisane dozvole),
primena ove odredbe nije obavezna za sud, pa se zakonodavna
intervencija u vidu propisivanja obaveze izricanja ove zabrane
namece kao neophodna radi zastite Zivotne sredine i zdravlja
ljudi.®2

Ukidanje odgovornosti kompanija za
neizvrSenu sanaciju Stete od zagadenja

Nacrtom se predvida isklju¢enje kaznene odgovornosti
ukoliko kompanija ne izvrsi sanaciju posledica zagadenja.
Naime, vazeci Zakon propisuje da, ukoliko zagadenje potice
iz postrojenja koje ima dozvolu ili podleze njenom izdavanju,
operater mora o svom trosku sanirati posledice zagadenja u
najkra¢em mogucem roku, uzimajuéi u obzir tehnicke i
ekonomske mogucénosti, a krSenje ove obaveze definise kao
privredni prestup za koji je zaprecena novc¢ana kazna od
150.000 do 3.000.000 dinara®. Medutim, predvidanje ovako
znacajne obaveze bez propisivanja odgovarajucih sankcija za
njeno neizvrSavanje obesmiSljava svrhu same odredbe i
umanjuje njen preventivni efekat. Takvo reSenje Salje nejasnu
poruku zakonodavca, dopustajuci da krSenje jedne od kljuc¢nih
obaveza operatera u pogledu zastite Zivotne sredine ostane
nekaznjeno, $to direktno ugrozava ciljeve u pogledu zastite
Zivotne sredine i zdravlja ljudi.

Treba posebno istaci da je obaveza da se izvrsi sanacija jedna
od klju¢nih odgovornosti zagadivaca, te da nepostupanje po
ovoj obavezi predstavlja ozbiljan propust sa znacajnim
posledicama po zivotnu sredinu. Zbog toga je od sustinskog
znacaja da zakonodavac jasno definiSe mehanizme
sankcionisanja nepostovanja ove obaveze kako bi se osigurao
stvarni preventivni i korektivni efekat.

Odgovornost sluzbenika za nezakonito
izdavanje integrisanih dozvola

Clanom 48. Nacrta isklju¢uje se prekriajna odgovornost
odgovornog lica u nadleznom organu u slucajevima kada
donese odluku o izdavanju dozvole suprotno propisanom
postupku, izda dozvolu koja ne sadrzi propisane uslove, ne
izvr$i reviziju dozvole, ne donese reSenje o prestanku vazenja
dozvole u skladu sa propisanim uslovima, ne obavestava
druge organe, organizacije i javnost na propisan nacin ili ne
vodi registar izdatih dozvola i onemoguci uvid u njega.

Medutim, neophodno je jasno propisati kaznene odredbe za
nezakonito postupanje odgovornih lica u postupcima
izdavanja integrisanih dozvola, s obzirom na to da, kada je re¢

82 Zakon o privrednim prestupima, ¢lan 34.

83 Zakon o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja, ¢lan 17.
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o velikim zagadivacima, nadlezna lica neretko prelaze granice
slobodne diskrecione ocene, te da bez propisanih sankcija, u
praksi moze izvesno doc¢i do zloupotrebe ovlascenja bez
ikakvih zakonskih posledica. Nedostatak zakonskih sankcija u
ovim situacijama moze dovesti do zloupotreba i ozbiljnog
ugrozavanja efikasnosti sistema kontrole zagadenja. Stoga
jasno definisane kaznene mere predstavljaju kljuéni
instrument za osiguranje zakonitosti, transparentnosti i
preventivhog delovanja nadleznih organa u postupcima
izdavanja integrisanih dozvola.




Zakljucak

Nacrt zakona o integrisanom spreavanju i kontroli
zagadivanja zZivotne sredine uvodi odredene izmene u sistem
integrisanog sprecavanja i kontrole zagadivanja Zivotne
sredine, ali analiza pokazuje da pojedina normativna resenja
mogu imati znacajne posledice po transparentnost postupaka,
ucesce javnosti i ukupni nivo zastite Zivotne sredine. Posebnu
zabrinutost izazivaju odstupanja od medunarodnih standarda
u pogledu definicije zainteresovane javnosti, ograniceni i
prevazideni modeli obaveStavanja javnosti o postupcima
izdavanja dozvola, kao i kratki rokovi za uce$ce javnosti u
konsultacijama. Dodatno pitanje predstavlja nacin regulisanja
poverljivosti podataka, koji u predlozenom obliku moze
dovesti do ograni¢avanja pristupa informacijama od javnog
znacdaja, ukljucujuc¢i podatke od neposrednog znacaja za
zastitu Zivotne sredine i javnog zdravlja.

Analiza ukazuje i na potencijalne rizike u pogledu pojedinih
regulatornih mehanizama koji ¢ine srz sistema integrisanih
dozvola. Uvodenje opstih obavezujuc¢ih pravila bez jasne
zakonske garancije da ¢e se njihovom primenom obezbediti
isti nivo zastite Zivotne sredine, kao u sluc¢aju individualno
odredenih uslova zasnovanih na BAT-u, moze dovesti do
slabljenja integrisanog pristupa kontroli industrijskih emisija.
Sli¢no tome, mogucénost produzavanja rokova za uskladivanje
sa zakljuccima o BAT-u ili odredivanje manje strogih granic¢nih
vrednosti emisija bez precizno definisanih kriterijuma i strogo
utvrdenih procedura moze otvoriti prostor za Siru diskreciju u

v

primeni zakona i dovesti u pitanje njegov stvarni regulatorni
efekat.

]

U svetlu cinjenice da veliki broj industrijskih postrojenja u
Srbiji i dalje funkcioniSe bez integrisane dozvole, normativna
reSenja u ovoj oblasti moraju biti posebno pazljivo oblikovana.
Na bi trebalo da se transponovanje pravnih tekovina Evropske
unije svodi na formalno preuzimanje pojedinih instituta, vec
je neophodno dosledno prenosenje ciljeva i nacela na kojima
se zasniva evropski sistem prevencije i kontrole industrijskog
zagadenja. To podrazumeva jasan regulatorni okvir koji
obezbeduje visok nivo zastite Zivotne sredine, pravnu
sigurnost i delotvorne mehanizme nadzora i sprovodenja
propisa.

Istovremeno, efikasan sistem integrisanih dozvola nije moguc
bez transparentnog i inkluzivhog procesa donosenja propisa.
Otvoreni dijalog sa stru¢nom javnosc¢u, privredom i
organizacijama civilnog drustva predstavlja vazan preduslov
za izgradnju regulatornog sistema koji ¢e biti istovremeno
primenjiv u praksi i uskladen sa medunarodnim standardima.

Na osnovu nalaza ove analize, u nastavku su predstavljene
klju¢ne preporuke za unapredenje predlozenog zakonskog
reSenja i uspostavljanje delotvornog sistema integrisanog
sprecavanja i kontrole zagadivanja zZivotne sredine.
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Preporuke

Unapredenje zakonodavnog okvira u oblasti kontrole
industrijskog zagadenja zahteva jasna normativna resSenja
koja ce obezbediti doslednu primenu standarda iz Direktive o
industrijskim emisijama, vecu transparentnost postupaka i
zastitu javnog interesa.

Polaze¢i od identifikovanih nedostataka u Nacrtu zakona o
integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja Zivotne
sredine, kao i standarda utvrdenih Direktivom o industrijskim
emisijama, Arhuskom konvencijom i pravnim tekovinama
Evropske unije, te dvadesetogodisnjeg iskustva u primeni
ovog zakona, u nastavku iznosimo klju¢ne preporuke za
unapredenje normativnog okvira i uspostavljanje delotvornog
sistema kontrole industrijskog zagadenja.

Obezbediti transparentan i participativan proces izrade
zakona, tako Sto ce se:

» Propisati duzi rokovi koji omogucavaju delotvorno
ucesce javnosti

Rokovi za dostavljanje primedbi treba da budu dovoljno
dugi da javhost moze da se informise, razmotri obimnu
dokumentaciju i pripremi smisleno obrazloZene
komentare. Rok od 15 dana nije dovoljan da obezbedi
informisano i delotvorno uce$c¢e javnosti u postupcima
koji se oslanjaju na obimnu i tehni¢ki slozenu
dokumentaciju. Zakon bi zato trebalo da predvidi duzi
minimalni rok za ucesce u postupcima (30 dana), uz
mogucénost njegovog produzenja kada to zahtevaju
slozenost pitanja, obim dokumentacije ili znacaj mogucih
uticaja na zivotnu sredinu.

» Objaviti izvestaj o sprovedenim javnim konsultacijama

Otvoren i transparentan postupak izrade propisa vazan je
kako bi gradani i stru¢na javnost mogli da prate pripremu
zakonskih resenja, ucestvuju u tom procesu i doprinesu
kvalitetu konacnog teksta. Objavljivanje izvestaja o
sprovedenim javnim konsultacijama omogucava javnosti
da stekne jasniji uvid u tok procesa i da prati da li su,iu
kojoj meri, njihovi predlozi i sugestije uzeti u obzir prilikom
izrade kona¢nog nacrta zakona. Objavljivanje izvestaja o
sprovedenim javnim konsultacijama nije pitanje dobre
prakse, ve¢ obaveza Ministarstva zastite Zivotne sredine.

Obezbediti da se tajnost podataka primenjuje samo kao
izuzetak, tako sto ce se:

Omogucditi delotvorno ucesce javnosti
donosenja odluka, i to tako Sto ce se:

u postupcima

» Siroko i jasno definisati zainteresovana javnost

Ne bi trebalo da novi zakon suzava pojam zainteresovane
javnosti niti da uvodi dodatne uslove koji mogu ograniciti
uceSc¢e udruzenja i drugih aktera koji deluju u oblasti
zastite zivotne sredine. Zato je potrebno zadrzati Siroku
definiciju  zainteresovane javnosti, bez dodatnih
kriterijuma koji bi u praksi mogli otezati ili ograniciti
uceSce javnosti u postupcima donoSenja odluka o
pitanjima zivotne sredine.

> Urediti obavestavanje javnosti na jasan, predvidiv i
dostupan nacin

Zakon treba da obezbedi da javnost bude blagovremeno
i pouzdano obavestena o svim fazama postupka, kroz
unapred poznate i lako dostupne kanale informisanja.
Istovremeno, potrebno je garantovati pravovremen
pristup putem interneta zahtevima, prate¢oj dokumentaciji
i donetim odlukama. Potrebno je uspostaviti centralizovan
i transparentan sistem objavljivanja informacija o
postupcima izdavanja integrisanih dozvola, uz vece
korisc¢enje digitalnih platformi.
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» Propisati obavezno sprovodenje testa preteznog javnog
interesa

Zakon o integrisanom sprec¢avanju i kontroli zagadivanja
treba izri¢ito da propiSe obavezu nadleznog organa da
primeni test preteznog javnog interesa kada operater
zahteva za$titu poslovne tajne ili drugih podataka koje
smatra poverljivim, u skladu sa Direktivom 2003/4/EC i
Zakonom o slobodnom pristupu informacijama od javnog
znacaja. Odluka o ograni¢avanju pristupa informacijama
treba da bude jasno i detaljno obrazloZzena, ukljucujuci
razloge zbog kojih je zaStita odredenih podataka u
konkretnom slu¢aju preteznija od javnog interesa za
njihovo objavljivanje.

» Obezbediti delotvoran pravni lek protiv odluka o
tajnosti podataka

Zakon treba da garantuje pravo zainteresovanoj javnosti
da odluke o ograni¢avanju pristupa informacijama,
ukljucujuci zaStitu poslovne tajne ili tajnih podataka,
ospori pred nadleznim sudom ili drugim nezavisnim
organom, u skladu sa standardima Arhuske konvencije.

» Primenjivati postojec¢i pravni okvir za podatke od
znacaja za nacionalnu bezbednost

Pitanja zaStite podataka cije bi objavljivanje moglo
ugroziti nacionalnu bezbednost ili odbranu vec¢ su
uredena Zakonom o tajnosti podataka. Ne bi trebalo da
Zakon o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja
uvodi dodatne rezime tajnosti, ve¢ treba da se u tim
slu¢ajevima poziva na primenu postojeceg okvira, uz
izricitu odredbu da informacije o emisijama u Zivotnu
sredinu ne mogu biti ogranicene.




Uspostaviti jasan i restriktivan okvir za odstupanja od
standarda BAT, tako sto ce se:

» Precizno utvrditi uslovi za odstupanje od standarda
BAT

Zakon treba jasno da propise da se manje stroge grani¢ne
vrednosti emisija mogu odobriti samo kao izuzetak, pod
uslovima utvrdenim Direktivom o industrijskim emisijama,
uz obavezu da operater dokaze opravdanost odstupanja i
da ono ne dovede do znacajnog zagadenja niti ugrozi
standarde kvaliteta Zivotne sredine.

» Uspostaviti jasan i proverljiv test disproporcionalnih
troskova

Trebalo bi zakonom ili podzakonskim aktom utvrditi
jasne kriterijume i metodologiju za procenu kada se
troskovi primene BAT-a mogu smatrati nesrazmerno
visokim u odnosu na koristi za Zivotnu sredinu kako bi se
obezbedila dosledna primena propisa i sprecilo da
odstupanja postanu pravilo umesto da budu izuzetak.

» Usloviti primena opstih obavezujucih pravila jednakim
nivoom zastite Zivotne sredine

Trebalo bi zakonom izri¢ito propisati da primena opstih
obavezuju¢ih pravila moZze zameniti pojedinacno
odredivanje uslova za dozvolu samo ukoliko obezbeduje
isti nivo zaStite Zivotne sredine kao onaj koji bi bio
postignut odredivanjem individualnih uslova zasnovanih
na BAT-u, uz ocuvanje integrisanog pristupa kontroli
emisija.

» Propisati osnovni elementi opstih obavezujucih pravila
i rokovi za njihovo azuriranje

Trebalo bi zakonom utvrditi osnovne elemente opstih
obavezujucih pravila i obavezu da se oni redovno azuriraju
u skladu sa razvojem zaklju¢aka o BAT-u kako bi se
sprecilo snizavanje standarda zastite zivotne sredine i
ogranic¢ila prekomerna diskrecija izvrSne vlasti u
uredivanju klju¢nih uslova za dozvolu.

Ojacati inspekcijski nadzor tako da omoguci doslednu,
blagovremenu i transparentnu primenu zakona, tako sto ce
se:

» Uspostaviti jednak rezim nadzora nad novim i
postojecim postrojenjima

Inspektor treba da ima ovlas¢enje da kontrolise da li
svako postrojenje poseduje integrisanu dozvolu i posluje
u skladu sa zakonom, kao i da zabrani rad svakom
postrojenju koje posluje bez dozvole, bez obzira na to da
li je re¢ o novom ili postojecem postrojenju. Zadrzavanje
blazeg rezima za postojeca postrojenja nije opravdano, s
obzirom na to da najveéi problem u primeni zakona
predstavljaju upravo postrojenja koja godinama posluju
bez integrisane dozvole.

» Prosiriti ovlascenja inspektora i propisati obaveza u

pogledu pokretanja kaznenih postupaka

Treba razmotriti propisivanje obavezne zabrane rada u
slucajevima kada inspektor utvrdi da postrojenje posluje
bez integrisane dozvole. Potrebno je prosiriti ovlascenja
inspektora tako da oni dosledno prate obaveze operatera
i omoguce efikasnu primenu zakona u praksi. Pored toga,
neophodno je propisati obavezu inspektora da, kada
utvrdi nezakonitost, podnese odgovarajucu prijavu i
pokrene druge zakonom predvidene postupke kako
utvrdene povrede ne bi ostale nesankcionisane.

Obezbediti blagovremeno postupanje inspekcije

Odredbe zakona treba wuskladiti sa Zakonom o
inspekcijskom nadzoru, osim kada je to opravdano
specificnostima oblasti i kada se time uvodi visi standard
zastite. To posebno vazi za rokove: produzeni rok za
dostavljanje zapisnika i odlaganje pristupa javnosti
zapisniku neopravdano slabe blagovremenost reakcije
inspekcije, odlazu izricanje mera i suzavaju pravo javnosti
na pristup informacijama.

Prioritetno usmeriti nadzor na postrojenja koja posluju
bez dozvole

Zakon treba da obezbedi jasna pravila za planiranje i
prioritizaciju nadzora tako da inspekcija prvenstveno
usmerava resurse na postrojenja koja posluju bez
integrisane dozvole, kao i na operatere cije aktivnosti
nose najveci rizik po zdravlje ljudi i Zivotnu sredinu. Pri
odredivanju prioriteta posebno treba uzeti u obzir
postrojenja sa najve¢im emisijama i evidentiranim
prekoracenjima, postrojenja u podru¢jima sa visokim
optere¢enjem Zivotne sredine, kao i operatere koji
kontinuirano krse propise.

Obezbediti stvarna transparentnost rada inspekcije

Radi jac¢anja odgovornosti i poverenja javnosti, potrebno
je propisati da se na internet stranici nadleznog organa
pravovremeno objavljuju konkretne informacije o
postupanju inspekcije, ukljucujuci mere koje su izrecene u
pojedinac¢nim slucajevima, narocito kada je utvrdena
nezakonitost, ukljuc¢ujuci naloge za pribavljanje dozvole,
zabrane rada, naloge za otklanjanje nepravilnosti i
podnete prijave za privredni prestup ili druge odgovarajuce
postupke.

Preciznije urediti vanredni inspekcijski nadzor

Ne bi trebalo da odredbe o vanrednom nadzoru
formulacijom sugeriSu da se on sprovodi samo u
,0zbiljnim” slucajevima. Potrebno je obezbediti da se
vanredni nadzor sprovodi u svim situacijama u kojima je
to potrebno radi sprecavanja ili otklanjanja rizika po
zivotnu sredinu i zdravlje ljudi, kao i po predstavkama i po
drugim osnovima predvidenim Zakonom o inspekcijskom
nadzoru.
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Uspostaviti kaznenu politiku koja ima stvarni preventivni i
odvracajuci efekat, tako Sto ce se:

>
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Iskljuciti mogucnost ublazavanja kazne

Za najteza krSenja zakona, kao 3$to je rad bez integrisane
dozvole, preporucuje se razmatranje uvodenja posebne
zakonske odredbe kojom bi se isklju¢ila mogucnost
ublazavanja kazne ispod zakonom propisanog minimuma.
Ovakvo reSenje doprinelo bi jac¢anju preventivne i
odvracajuce funkcije kaznene politike, smanjenju prostora
za zloupotrebu zakonskih pogodnosti i obezbedivanju
doslednije primene zakona. Istovremeno, time bi se
poslala jasna poruka da se najtezi oblici krSenja propisa
koji mogu imati znacajne negativne posledice po zZivotnu
sredinu i zdravlje ljudi nece tolerisati.

Poostriti kazne za povratnike

Preporucuje se da se zakonom propiSe obaveza suda da u
slu¢aju ponovljenog izvrSenja istog ili istovrsnog
privrednog prestupa izrekne strozu kaznu, odnosno
nov€anu kaznu u dvostrukom iznosu od zakonom
propisanog minimuma. Ovakvo re3enje doprinelo bi
jacanju preventivne funkcije kaznene politike i sprecavanju
situacija u kojima kompanije kontinuirano krse zakon bez
znadajnijih posledica. Jasno propisana obaveza da se
poostrava kazna u slucaju viSestrukih prekrsaja poslala bi
nedvosmislenu poruku da ponavljanje protivpravnog
ponasanja nece biti tolerisano, ¢ime bi se podstaklo
doslednije postovanje zakonskih obaveza.

» Propisati obavezna zabrana rada kao zastitha mera

Preporucuje se da se zakonom propiSe obavezna mera
zabrane obavljanja delatnosti za postrojenja koja rade
bez pribavljene integrisane dozvole, i to do trenutka
njenog pribavljanja. Umesto postojece mogucnosti da
sud izrekne ovu meru, potrebno je uvesti zakonsku
obavezu da se ona izri¢e u sluc¢ajevima kada je utvrden
rad bez dozvole. Time bi se obezbedila efikasnija zastita
zivotne sredine i zdravlja ljudi i sprecilo dalje obavljanje
delatnosti koje moze imati znacajne negativne posledice
po zivotnu sredinu dok kompanija ne ispuni zakonske
uslove za rad.
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