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1. UVOD

Ced¢e organizacija civilnog drustva (OCD) u ekoloskim postupcima

predstavlja jedan od temelja demokratskog upravljanja i odrzivog razvoja.

Obezbedivanje prava javnosti na u¢esce, nadzor i pristup pravdi u pitanjima
Zivotne sredine ne predstavlja samo osnovno ljudsko pravo, ve¢ i prakti¢nu nuznost
za delotvornu zastitu prirode i zdravlja ljudi. Medunarodni pravni okvir, narocito kroz
Arhusku konvenciju i pravne tekovine Evropske unije, jasno ukazuje na potreban
polozaj OCD u nacionalnim zakonodavstvima kao nadzornika, zagovaraca i klju¢nih
aktera u procesima odlucivanja o pitanjima Zivotne sredine.

Uprkos tome, u Srbiji i dalje postoje brojni izazovi u pogledu primene ovih standarda.
Zemlja se suocava s ozbiljnim sistemskim preprekama koje onemogucéavaju OCD da
u potpunosti ostvare svoja prava u postupcima pred organima i sudovima u Srbiji.
lako su Stete i rizici Siroko prisutni — od nezakonitog odlaganja otpada i industrijskog
zagadenja, preko sece Suma, bespravne gradnje, gradnje bez potrebnih dozvola, do
zagadenja voda i vazduha — uloga OCD u reSavanju ovih pitanja pravnim putem i
dalje je ogranicena.

Procesni zakoni u Srbiji retko prepoznaju OCD kao aktere u postupcima za zastitu
Zivotne sredine, $to znatno ogranic¢ava njihovo pravo na pokretanje postupaka,
ucedce u odlucivanju i osporavanje odluka koje imaju uticaj na Zivotnu sredinu.
Pored nedostataka u samoj kodifikaciji, odnosno primeni zakona, organizacije se
suocavaju i s prakti¢nim problemima kao $to su visoki troskovi, ogranicen pristup
pravnoj podrsci, nedostatak kapaciteta i razni pritisci, pretnje i odmazde.

Uprkos svemu, OCD u Srbiji su pokazale otpornost i posvecenost zastiti Zzivotne
sredine. Njihova uloga postaje sve vaznija, posebno u kontekstu povecéanog
interesa javnosti za ekolodka pitanja i rastuce potrebe za institucionalnim i
zakonskim reformama. Tome u prilog ide i najnovija Direktiva EU2024/1203,
koja govori o potrebi za formalnim unapredenjem poloZaja organizacija u
nacionalnim zakonodavstvima kako bi se ojacala njihova uloga.

U cilju sagledavanja ovih izazova ekoloskih organizacija u Srbiji i moguénosti za
unapredenje, u okviru projekta ,Ozelenjavanje pravde: pravna zastita zivotne

1 DIRECTIVE (EU) 2024/1203 OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE COUNCIL of 11
April 2024, dostupno na: .
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sredine”, koji sprovode YUCOM i UdruZenje tuzilaca Srbije uz podrsku Svedske
agencije za medunarodnu razvojnu saradnju (SIDA), pokrenuta je izrada ove analize.

Osnovni cilj analize je da identifikuje i sistematizuje klju¢ne prepreke i nedostatke
u pravnom, institucionalnom i prakticnom okviru koji reguliSe polozaj OCD u
ekoloskim postupcima u Srbiji.

Analiza je usmerena na: utvrdivanje uskladenosti domacih propisa s medunarodnim
standardima, posebno Arhuskom konvencijom i pravom EU; identifikaciju pravnih
praznina i neuskladenosti koje ogranicavaju ulogu OCD; mapiranje institucionalnih
barijera i slabosti u praksi; prepoznavanje prakticnih prepreka s kojima se
OCD suocavaju u svakodnevnom radu, ukljucujuci pristup pravnoj pomodi,
kapacitete, resurse i zastitu od odmazde; formulisanje preporuka za unapredenje
zakonodavstva, institucionalne prakse i podrske OCD u cilju obezbedivanja punog
pristupa pravdi.

Analiza e sluziti kao osnov za dalje korake u okviru projekta i za kreiranje preporuka
za javne politike i zagovaranje.

Analiza obuhvata sledece oblasti:

Pravni okvir: analiza medunarodnih i domacih propisa koji ureduju
prava i mogucénosti ekoloskih organizacija da ucestvuju u ekoloskim
postupcima. Fokus je na upravnim, krivi¢nim i parni¢nim postupcima.

Identifikaciju prepreka i problema u praksi: sagledavanje
institucionalnih barijera i izazova organa i sudova u primeni zakona, na
osnovu podataka prikupljenih desktop pretrazivanjem, putem upitnika
i fokus grupe s OCD koje se bave zastitom zivotne sredine u Srbiji.

Poredenje s medunarodnim standardima: procena uskladenosti
domace regulative i prakse s Arhuskom konvencijom i relevantnim
pravom EU.

Preporuke: razvoj konkretnih predloga za unapredenje polozaja
ekoloskih organizacija, ukljucujuc¢i izmene zakonodavstva, jacanje
institucionalne podrske i obezbedivanje odrzivog i bezbednog okvira
za delovanje civilnog drustva u oblasti zastite Zivotne sredine.

Analiza se temelji na kombinaciji normativnog pregleda propisa, analize relevantnih
primera iz prakse, kao i empirijskih podataka dobijenih kroz upitnik i fokus grupu s
OCD iz razli¢itih delova Srbije.

Sprovodenje analize realizovano je u periodu od 1. marta do 30. aprila 2025. godine,
u skladu sa zadacima i fazama definisanim u okviru projekta. Upitnik je distribuiran
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na adrese 296 OCD, ukljucujuci i 22 mreze OCD, a prikupljeno je ukupno 47 validnih
odgovora. Pored toga, organizovana je fokus grupa u kojoj je ucestvovalo devet
predstavnika iz osam organizacija koje imaju relevantno iskustvo u upravnim,
parni¢nim i krivicnim postupcima. Sveukupno, analiza se zasnivala na odgovorima,
stavovima i iskustvima 46 OCD aktivnih u oblasti zastite Zivotne sredine u Srbiji.
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2. METODOLOGIJA

etodologija GAP analize pazljivo je osmisljena uzimajuci u obzir ciljeve

projekta i potrebu da se pruzi realisti¢na i sveobuhvatna slika pravnog i

institucionalnog polozaja OCD u ekoloskim postupcima u Srbiji. Analiza je
bila usmerena na razumevanje kako formalnih aspekata regulative tako i prakti¢nih
iskustava OCD u ostvarivanju svojih prava i uestvovanju u razli¢itim vrstama
postupaka.

U cilju sveobuhvatnog sagledavanja teme, istrazivanje je sprovedeno kroz
kombinaciju pravne analize i prikupljanja primarnih podataka. Pravni okvir
analiziran je kroz desktop research, koje je obuhvatilo medunarodne izvore, domace
zakonodavstvo i dostupnu sudsku i upravnu praksu. Istovremeno, istraZivanjem
putem upitnika i fokus grupe prikuplijena su saznanja o konkretnim izazovima
i preprekama s kojima se suocavaju ekoloske organizacije. Fokus je bio na
identifikaciji klju¢nih tac¢aka nesklada izmedu formalnih pravila i stvarnih potreba
i moguénosti za ucesée organizacija u postupcima za zastitu zivotne sredine kroz
pravne i administrativne mehanizme.

Podaci za ovu analizu prikupljani su tokom marta i aprila 2025. godine, kroz dve
osnovne metode. Prva je bila anketa sprovedena medu OCD koje se bave zastitom
zivotne sredine. Upitnik je distribuiran elektronskim putem organizacijama iz
razlicitih delova Srbije koje su prethodno mapirane na osnovu njihove aktivnosti
u ekoloskim pitanjima. Pitanja u upitniku odnosila su se na dosadasnje iskustvo
organizacija u pokretanju i vodenju postupaka, formalne i neformalne prepreke
na koje nailaze, kao i na njihovo videnje pravne i institucionalne podrske koja im
je na raspolaganju. Ukupno je prikupljeno 47 validnih odgovora od 46 OCD, $to
predstavlja znacajan uzorak za ovu vrstu analize.

Pored toga, 31. januara 2025. godine organizovana je fokus grupa s tuZiocima
iz nekoliko gradova Srbije koji postupaju u slucaju krivicnih dela iz oblasti zastite
Zivotne sredine, kao i fokus grupa s devet predstavnika osam razli¢itih organizacija
koje imaju iskustvo u upravnim, parni¢nim i krivicnim postupcima, 14. aprila 2025.

Page 8



godine. Fokus grupa s predstavnicima ekoloskih organizacija omogucila je dublje
razumevanje specifi¢cnih problema i pruzila dodatne uvide koji nisu mogli biti u
potpunosti obuhvaéeni upitnikom. Fokus grupa je takode posluzila kao mehanizam
validacije nalaza do kojih se doslo putem ankete, a u¢esnici su dali i niz predloga za
moguca redenja i unapredenje postojeceg pravnog okvira.

Analiza svih prikupljenih podataka sprovedena je s ciljem identifikacije najvaznijih
pravnih, institucionalnih i prakticnih prepreka s kojima se ove organizacije
suocavaju, kao i sagledavanja njihovih posledica po pristup pravdi u oblasti zastite
Zivotne sredine.

lako je primenjeni metodoloski okvir omogudio sveobuhvatno sagledavanje
problema, odredena ograni¢enja su ipak bila prisutna i moraju se uzeti u obzir
pri interpretaciji rezultata. Pre svega, ne postoji sveobuhvatna i zvani¢na baza
organizacija koje se bave zastitom Zivotne sredine na teritoriji Srbije, zbog ¢ega je bilo
neophodno sprovesti dodatno mapiranje kako bi se obezbedila reprezentativnost
uzorka. | pored toga, moguce je da nisu sve relevantne organizacije bile uklju¢ene
u istrazivanje. Takode, deo lokalnih organizacija i neformalnih inicijativa pokazao je
izvesnu rezervu prema ucescu u istrazivanju, delom zbog nepovoljnih drustvenih
i politickih okolnosti, ali i zbog rastu¢eg nepoverenja prema institucijama i veéim
organizacijama sa sediStem u Beogradu. Dodatno, analiza je sprovedena u periodu
povecanih drustvenih tenzija, protesta i drugih oblika gradanskog aktivizma, $to
je dodatno otezalo kontakt i angaZovanje svih ciljnih grupa. | pored navedenih
izazova, sprovedena analiza pruzila je validne i korisne nalaze koji osvetljavaju
klju¢ne izazove i daju ¢vrstu osnovu za definisanje preporuka u narednim fazama
projekta. Pored navedenog, postoji slaba dostupnost odluka upravnih organa i
sudova, a koje se odnose na slucajeve u vezi sa zastitom Zivotne sredine. OteZan
pristup uticao je na relativno mali broj sagledanih odluka.
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3. PRAVNI OKVIR

3.1.1 MEDUNARODNO PRAVO: STANDARDI | PRIMENA
ARHUSKA KONVENCIJA | PRAVO EVROPSKE UNIJE

Normativni okvir EU koji reguliSe procesna prava OCD u oblasti Zivotne sredine
potiva na tri medusobno povezana nivoa. Arhuska konvencija iz 1998. godine?
uspostavlja opsSte standarde transparentnosti, uceséa javnosti i pristupa pravdi.
Njeno prihvatanje od strane Evropske unije 2005.3 godine nametnulo je obavezu
da se ti standardi pretoce u pravo EU (acquis communautaire). To je ucinjeno kroz
direktive EU, pre svega Direktivu 2003/4/EC o pristupu informacijama* i Direktivu
2003/35/EC o javnom uce$cu i pristupu pravdi,® koje konkretizuju i operacionalizuju
odredbe Konvencije u pravnim porecima drzava ¢lanica i drzava kandidata. Tredi
nivo ¢ini praksa Suda pravde EU (CJEU), koja kroz neke od presuda, poput onih u
slu¢ajevima C-240/09 Lesoochrandrske zoskupenie,® C-115/09 Trianel” i drugih, pruza
tumacenje direktiva i popunjava normativne praznine radi efektivnog ostvarenja
cilieva Arhuske konvencije.

ARHUSKA KONVENCIJA

i pristupu pravdi u pitanjima Zivotne sredine (1998) predstavlja obavezujuci
medunarodni instrument koji procesna prava pojedinaca i OCD u oblasti zastite
Zivotne sredine podize na rang fundamentalnih demokratskih standarda. Premisa
Konvencije glasi da ,svaka osoba ima pravo da Zivi u Zivotnoj sredini pogodnoj za

2 Convention on Access to Information, Public Participation in Decision-Making and
Access to Justice in Environmental Matters (Aarhus, 25 VI 1998).

3 Council Decision 2005/370/EC of 17 Feb 2005 concerning the conclusion, on behalf of
the European Community, of the Aarhus Convention, OJ L 124, 17.5.2005, p. 1.

4  Directive 2003/4/EC of the European Parliament and of the Council of 28 Jan 2003 on
public access to environmental information, OJ L 41, 14.2.2003, p. 26.

5 Directive 2003/35/EC of the European Parliament and of the Council of 26 May 2003
providing for public participation and access to justice, OJ L 156, 25.6.2003, p. 17.

6  CJEU, Case C-240/09, Lesoochranarske zoskupenie VLK (2011) ECLI:EU:C:2011:125.

7  CJEU, Case C-115/09, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland (Trianel) (2011)
ECLI:EU:C:2011:489.
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njeno zdravlje i blagostanje i duZnost da je stiti; 8 drzave - strane duzne su da razviju
pravni okvir koji ovo pravo cini delotvornim®.

Konvencija se dalje temelji na tri medusobno uslovljena stuba. Prvi je pravo na
pristup informacijama, gde se podrazumeva transparentnost kao preduslov ucesca.
Zatim, javno ucesce kao demokratizacija procesa donosenja ekoloskih odluka, i
trece, pristup pravdi, odnosno sudska i upravna zastita koja obezbeduje kontrolu
prethodna dva prava,’ Poseban naglasak stavlja se na status OCD, ekoloskih
nevladinih organizacija, koje Konvencija prepoznaje kao neizostavne aktere u zastiti
javnog interesa zivotne sredine.

DIREKTIVE EU

S druge strane, direktive Evropske unije sluze kao most izmedu medunarodnih
obaveza koje proisticu iz Arhuske konvencije i konkretnih, pravno obavezujucih
pravila koja drzave ¢lanice (i kandidati poput Srbije, koji treba da usklade svoje
zakonodavstvo sa standardima i pravom EU) moraju da implementiraju u svoje
domace pravo. Tako, Direktiva EU 2003/4/EC je pretvorila prvi stub Konvencije u
jasnu obavezu drzava da obezbede pristup ekoloskim informacijama, Direktiva
2003/35/EC je, dopunjujuci postojece propise o strateskoj (Strategic Environmental
Assessment — SEA) i projektnoj proceni uticaja na Zivotnu sredinu (Environmental
Impact Assessment — EIA), inkorporirala drugi stub kao obavezno i pravovremeno
ucedce javnosti u planovima, programima i pojedina¢nim projektima, dok je
kodifikovana i naknadno izmenjena Direktiva 2011/92/EU (EIA) s amandmanima iz
2014/52/EU, konkretizovala proceduralne korake (skrining, skoping, objavu studija,
javne rasprave, obrazloZzene odluke), ¢ime je operacionalizovan ¢lan 6 Konvencije.
Kroz klauzule o pristupu pravdi otvoren je put za sprovodenje tre¢eg stuba.
Direktive, za razliku od Konvencije, sadrze precizne rokove, minimalne standarde i
mehanizam sankcija preko postupaka za povredu prava pred Sudom pravde EU, pa
time obezbeduju ujednacenu i prinudnu primenu Arhuskih principa Sirom Unije i
postavljaju jasne ciljeve za zemlje u procesu pristupanja.

Vazno je pomenuti i najnoviju Direktivu EU (2024/1203, DIRECTIVE (EU) 2024/1203
OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE COUNCIL of 11 April 2024), koja je u
¢lanu 15 ukazala na potrebu da nacionalna zakonodavstva dodatno urede procesnu
legitimaciju ekoloskih organizacija u krivicnom postupku kako bi njihovi kapaciteti
doprineli ovim postupcima i njihova uloga u zastiti kolektivnog interesa bila ojacana.
Pored navedenog, u ¢lanu 14, Direktiva je nalozila drzavama da obezbede osnovna
prava i zastitu za ekoloske branioce, uzbunjivace i osobe koje saraduju u kontekstu
krivicnih postupaka. To ukljucuje zastitu od odmazde i pruzanje neophodne
podrske i pomoci osobama koje pruzaju dokaze ili na drugi nacin saraduju u istrazi,
gonjenju ili sudenju za takva krivi¢na dela.

8  UNECE, Convention on Access to Information, Public Participation in Decision-Making
and Access to Justice in Environmental Matters (done Aarhus 25 June 1998) preambula.
9  Aarhus arts 4-9.
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SUD PRAVDE EVROPSKE UNIJE (CJEU)

Nakon direktiva EU, Sud pravde Evropske unije (CJEU) ima presudnu ulogu u
tumacenju i ujednacavanju primene principa Arhuske konvencije i direktiva
EU, kao i u tome da se oni delotvorno primenjuju. U predmetu ovog suda
(G-240/09 Lesoochrandrske zoskupenie VLK,'® Sud je potvrdio da odredbe ¢lana 9
Arhuske konvencije imaju dovoljno jasan i bezuslovan karakter da, iako se ne
primenjuju direktno, nacionalnim sudovima omogucavaju Siroko tumacenje
procesne legitimacije ekoloskih ogranizacija, a zatim je u predmetu G:243/15 (LZ I])
Lesoochrandrske zoskupenie VLK v Obvodny urad Trencin'' tumacio principe, cenedi
da je okoncanje postupka dok je zahtev OCD za status stranke nerazjasnjen,
suprotno Konvenciji, ¢ime je prakti¢cno ucvrstio pravilo da se javnost ne moze
iskljuciti iz EIA/SEA procedura iz razloga formalnosti propisanih procedura. U
novijem predmetu G411/17 Inter-Environnement Wallonie'? Sud je istakao da se
izmene projekata visokog rizika, poput nuklearnih elektrana, ne mogu odobriti bez
nove procene uticaja i punog javnog ucesca, naglasavajuci da prava iz Direktive
2011/92/EU zahtevaju efektivnu sudsku zastitu i mogucnost suspenzije radova. Kroz
ove i slicne odluke, CJEU predstavlja klju¢ni mehanizam za delotvorno sprovodenje
Arhuske konvencije u konkretna prava, odnosno obaveze, navodeci drzave ¢lanice
(i kandidate) da obezbede Sirok pristup pravdi, konzistentnu primenu procedura i
stvarnu tezinu javnim primedbama u zastiti Zivotne sredine.

PRIMENA | ZNACAJ PRAVA EU

OCD kao ,zainteresovana javnost” (¢l. 2, tac. 5 Konvencije)

Clan 2, tatka 5 Konvencije definie ,zainteresovanu javnost” kao subjekte koji
su ugrozeni, verovatno ¢e biti ugrozeni ili ,imaju interes” u odlukama koje se ticu
Zivotne sredine. Ekoloske OCD koje ispunjavaju uslove nacionalnog zakonodavstva
automatski se smatraju zainteresovanima. Znacaj ove norme ogleda se u slede¢em:

eliminise potrebu da OCD u svakom pojedinacnom predmetu dokazuju
ad hoc pravni interes;

prosiruje njihovu aktivnu legitimaciju pred upravnim organima i
sudovima;

podsti¢e delotvorno javnopravno zastupanje kolektivnih ekoloskih
vrednosti.

10 Court of Justice of the European Union, Case C-240/09 Lesoochranarske zoskupenie VLK
v Ministerstvo Zivotného prostredia SR, Judgment of 8 March 2011, ECLI:EU:C:2011:125.

11 Court of Justice of the European Union, Case C-243/15 Lesoochranarske zoskupenie VLK
v Obvodny drad Tren¢in, Judgment of 15 March 2016.

12 Court of Justice of the European Union, Case C-411/17 Inter-Environnement Wallonie
ASBL and Bond Beter Leefmilieu Vlaanderen ASBL v Conseil des ministres, Judgment of
29 July 2019, ECLI:EU:C:2019:622. Belgijska vlada je 2015. godine usvojila zakon kojim se
produzava rad dve nuklearne elektrane (Doel 1 i Doel 2) za dodatnih deset godina, iako
su prethodno bile planirane za zatvaranje. Ova odluka je doneta bez prethodne procene
uticaja na Zivotnu sredinu, 3to je izazvalo zabrinutost nevladinih organizacija Inter-
Environnement Wallonie i Bond Beter Leefmilieu Vlaanderen. One su podnele tuzbu
belgijskom Ustavnom sudu, koji je zatim uputio prethodna pitanja Sudu pravde EU.
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lako se utacki 5 postavlja kao uslov da suispunjeni uslovi nacionalnog zakonodavstva,
pre svega kroz praksu CJEU, jasno je pokazano da se nece prihvatiti oni uslovi koje
nacionalno zakonodavstvo postavi, a koji su u primeni suprotni principima Arhuske
konvencije, diskriminatorni i drugo, odnosno da ovo ogranicenje iz tacke 5 drzave
mogu postaviti i primenjivati samo s legitimnim ciljem. U nastavku ¢e biti prikazana
relevantna praksa CJEU.

Pravo na pristup informacijama (¢l. 4 Konvencije; Direktiva 2003/4/EC)

Clan 4 Arhuske konvencije predvida da informacija o Zivotnoj sredini obuhvata
podatke o stanju prirodnih elemenata, faktorima i merama koje na to stanje uticu.
Pored toga, Direktiva 2003/4/EC implementira princip maximum disclosure:'* svaka
informacija je dostupna, a izuzeci se tumace restriktivno. Javni organ duzan je da
odgovori u roku od 30 dana, u hitnim situacijama i ranije." Pored pasivnog pristupa,
Direktiva uvodi obavezu proaktivnog elektronskog publikovanja baza podataka.
Tako ¢lan 4 Arhuske konvencije propisuje individualno pravo svakog lica - bilo da
je re¢ o gradaninu ili organizaciji - da, bez obaveze dokazivanja posebnog pravnog
interesa, od javnog organa zatraZi i u razumnom roku dobije informacije o Zivotnoj
sredini kojima taj organ raspolaZze ili nad kojima ima kontrolu. Rok za postupanje po
zahtevu iznosi najduze mesec dana, ali moZze biti produZen ukoliko je obim traZzene
dokumentacije narocito velik ili je obrada zahteva sloZzena. U tom slucaju, organ
je duzan da obavesti podnosioca o razlozima produzenja i predvidenom datumu
odgovora. lako je polazna pretpostavka maksimalna dostupnost informacija
(principle of maximum disclosure), Konvencija dozvoljava ograni¢en broj izuzetaka,
koji se moraju tumaciti usko. Odbijanje zahteva moguce je, na primer, radi zastite
nacionalne bezbednosti, medunarodnih odnosa, poslovne tajne ili licnih podataka.
Medutim, c¢ak i tada, odbijanje mora biti proporcionalno, uz obavezno pisano
obrazlozZenje koje podnosilac moze predociti sudu ili drugom nezavisnom telu radi
preispitivanja, u skladu s ¢lanom 9 Konvencije.

Ucesce javnosti (¢l. 6-8 Konvencije; Direktiva 2003/35/EC, Direktiva 2011/92/EU)

Clan 6 Arhuske konvencije ureduje pravo javnosti da u¢estvuje u donosenju odluka
o pojedinac¢nim projektima koji mogu imati znacajan uticaj na Zivotnu sredinu. Ovo
pravo se obavezno primenjuje na aktivnosti iz Priloga | Konvencije (poput velikih
industrijskih postrojenja, hidroelektrana, deponija, hemijskih postrojenja i sl.), a
moze se prosiriti i na druge aktivnosti za koje drzava proceni da imaju potencijalno
ozbiljan ekoloski uticaj. Klju¢no nacelo ovog c¢lana jeste obezbedivanje ranog,
efektivnog i informisanog ucesc¢a javnosti, u trenutku kada su sve opcije jos uvek
otvorene. Javnost mora biti pravovremeno obavestena o predlogu aktivnosti,
prirodi moguc¢ih odluka, nadleznom organu, proceduri odlucivanja, rokovima za
ucesce, dostupnim informacijama i mogucnosti organizovanja javnih rasprava.
Ucesnicima mora biti omogucen pristup svim relevantnim dokumentima, bez
potrebe da dokazuju pravni interes. Javni organ je duzan da omogudi javnosti da
iznese komentare i misljenja u dovoljno dugom roku, kao i da pri odlucivanju uzme
u obzir te stavove. Po donosenju odluke, javnost se informise o ishodu, razlozima
koji su doveli do donosenja takve odluke i nacinu na koji su komentari javnosti

13 UNECE Guide 2014, p 60-62.
14 Dir 2003/4/EC art 3(2), (4).
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uzeti u obzir.!> Clan 7 prosiruje isti model na strateski nivo, zahtevajudi prakti¢ne
aranzmane za ucesce javnosti tokom izrade planova i programa u oblasti Zivotne
sredine, ¢ime ekoloske organizacije dobijaju mogucénost da uticu na konture
politika pre nego $to pojedinacni projekti uopste nastanu.® Clan 8 ide korak dalje
i nalaze promociju efikasnog ucesca u ranoj fazi izrade zakonskih, podzakonskih i
drugih opsteobavezujucih propisa, pa ekoloske organizacije mogu da unesu stru¢ni
doprinos u tehnicke standarde i da prate regulatorni proces ,dok su sve opcije jos
otvorene”. Drzave su obavezne da javnosti pravovremeno stave na raspolaganje
nacrte propisa, kao i relevantne informacije koje objasnjavaju njihov sadrzaj i svrhu.
Takode, treba da predvide realne rokove za podnosenje komentara i da se pri
finalizaciji propisa uzmu u obzir rezultati konsultacija sa javnoscu. lako Konvencija
ostavlja drzavama slobodu u izboru procedura, osnovna poruka ¢lana 8 jeste da
normativni okvir koji oblikuje politiku zastite Zivotne sredine mora biti rezultat
transparentnog i participativhog procesa, ¢ime se jaca poverenje javnosti, kvalitet
propisa i njihova uskladenost s ekoloskim interesima.”

Zajedno posmatrano, ove norme pretvaraju proceduralna prava u vidu pristupa
informacijama, javnog ucesca i obrazloZzene odluke, u klju¢ne alate kojima ekoloske
organizacije mogu da sprece ili ublaze Stetne projekte, strateski oblikuju javne
politike i poboljsaju kvalitet propisa, a krsenje tih procedura otvara im mogucnost
da koriste ¢lan 9 Konvencije za sudsku zastitu, bez dokazivanja licnog pravnog
interesa, $to znacajno jaca njihovu procesnu legitimaciju i ulogu u ocuvanju javnog
interesa. Tako, principi tri stub?SArhuske konvencije - timely participation, reasoned
decision-making i inclusiveness, ~ predstavljaju trostruku branu s ciljem sprecavanja
da javno ucesce bude svedeno na formalnost.

Pristup pravdi (¢l. 9 Konvencije i Direktiva 2011/92/EU, ¢l. 11)

Clan 9 Arhuske konvencije garantuje pravo na pristup pravdi u oblasti zastite
zivotne sredine. Ovaj ¢lan obavezuje drzave potpisnice da obezbede pravne
mehanizme kojima gradani i organizacije mogu osporiti povrede prava na pristup
informacijama (¢l. 4 i 5) i prava na ucesce u odlucivanju (¢l. 6-8). U tu svrhu,
Konvencija zahteva da se svakome omogudi da pred nezavisnim i nepristrasnim
telom pokrene postupak radi ispitivanja zakonitosti odluka, akata ili propustanja
javnih organa. Poseban znacaj ¢lan pridaje nevladinim organizacijama, koje,
u skladu s domacim pravom, treba da imaju Siroku procesnu legitimaciju, bez
obaveze dokazivanja pojedinacnog interesa, ako deluju u oblasti zastite Zivotne
sredine. Clan 9 time osigurava da pravna zastita prati ostala prava iz Konvencije
i predstavlja klju¢ni instrument za njihovo delotvorno ostvarivanje. Ovaj ¢lan,
ucvrscen Direktivom 2011/92/EU, podrazumeva:

15 Convention on Access to Information, Public Participation in Decision-making and
Access to Justice in Environmental Matters (Aarhus Convention), Article 6, UNECE, 1998.

16 Ibid., Article 7.

17  lbid., Article 8.

18  Pravovremeno ucesce (javnosti), obrazloZeno odlucivanje, ukljucenost javnosti.
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1. Siroku aktivnu legitimaciju. Clan 11 Direktive 2011/92/EU (prethodno
¢lan 10a, uveden Direktivom 2003/35/EZ') propisuje da javnost na koju
odluka uti¢e, odnosno ,zainteresovana javnost”, ima pravo na sudsku ili
drugu nezavisnu kontrolu materijalne i procesne zakonitosti ,EIA odluka“.
Istim ¢lanom se izri¢ito navodi da se interes nevladinih organizacija koje
promovisu zastitu Zivotne sredine, a ispunjavaju nacionalne kriterijume,
smatra dovoljnim (shall be deemed to have an interest).?’ Time se ekoloske
organizacije takode smatraju nosiocima prava koja mogu biti povredena,
¢ime im je dodeljen locus standi, bez potrebe da dokazuju individualnu
Stetu ili povredu licnog prava. Stav CJEU u predmetima Trianel (CG-115/09,
Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland eV/Landesverband NRW
v Bezirksregierung Arnsberg, Trianel Kohlekraftwerk Linen GmbH & Co.
KG)*' w Protect (C-664/15, Protect Natur-, Arten- und Landschaftsschutz
Umweltorganisation v Bezitkshauptmannschaft Gmiind)*? potvrdio je da se
svaka nacionalna odredba koja neopravdano ograni¢ava ove norme (poput
odredbe kojom se zahteva dokaz povrede li¢nog prava) nije u saglasnosti s
Arhuskom konvencijom.

2. Efektivnost i odsustvo prekomernih troskova. Clanom 9, tatckom 4
propisano je da postupak ne sme biti previse opterecen troskovima. U
predmetu Edwards ((-260/11 PPU, Edwards & Pallikaropoulos v Environment
Agency)?® CJEU je razvio kriterijume za procenu razumnosti troskova
(objectively not prohibitive), dok je u predmetu Commission v United
Kingdom (C-530/11)** zaklju¢io da britanski propisi koji se odnose na takse

Directive 2011/92/EU (codification of EIA Directive) as amended by Directive 2014/52/EU,
OJ L 124/1, 25 IV 2014.

Directive 2011/92/EU.

CJEU, Bund fir Umwelt und Naturschutz Deutschland, Landesverband Nordrhein-
Westfalen eV v Bezirksregierung Arnsberg, Trianel Kohlekraftwerk Liinen GmbH & Co. KG
(G-115/09, 12. 05. 2011), ECLI:EU:C:2011:289. U ovom slucaju, nemacka NVO Bund fiir Umwelt
und Naturschutz Deutschland (BUND) osporila je dozvolu koju je izdala administracija
okruga Arnsberg kompaniji Trianel Kohlekraftwerk Liinen GmbH & Co. KG za izgradnju
termoelektrane na ugalj u Linenu. BUND je tvrdio da dozvola nije u skladu s pravilima o
proceni uticaja na Zivotnu sredinu (EIA). Nemacki sud je uputio prethodno pitanje Sudu
pravde EU, traze¢i tumacenje da li nacionalno pravo koje ograni¢ava pravo NVO da
osporavaju dozvole samo na osnovu povrede subjektivnih prava fizickih lica, a ne i sireg
javnog interesa, predstavlja krdenje prava na pristup pravdi iz ¢lana 10a Direktive 85/337/
EEC (Direktiva o proceni uticaja na Zivotnu sredinu), kako je izmenjena Direktivom 2003/35/
EC, i ¢lana 9(2) Arhuske konvencije.

CJEU, Protect Natur, Arten- und Landschaftsschutz Umweltorganisation v
Bezirkshauptmannschaft Gmind (C-664/15, 20. 12. 2017), ECLI:EU:C:2017:987. U ovom
slucaju, austrijska NVO Protect Natur-, Arten- und Landschaftsschutz Umweltorganisation
osporila je dozvolu koju je izdala administracija okruga Gmind za izgradnju postrojenja
koje bi moglo uticati na status povrsinskih voda, kako je definisano Direktivom 2000/60/
EC (Direktiva o vodama). Organizacija je tvrdila da dozvola nije u skladu s obavezama iz
ove direktive, posebno u vezi sa sprecavanjem pogorsanja statusa voda. Austrijski sud
je uputio prethodno pitanje Sudu pravde EU, traze¢i tumacenje da li NVO ima pravo
na pristup pravdi u skladu s ¢lanom 9(3) Arhuske konvencije i ¢lanom 47 Povelje EU o
osnovnim pravima, ¢ak i kada nacionalno pravo ne predvida takvu moguénost.

CJEU, Edwards and Pallikaropoulos v Environment Agency (C-260/11, 11. 04. 2013),
ECLI:EU:C:2013:221. U ovom predmetu, Sud je naglasio da nacionalni sudovi moraju uzeti
u obzir sve relevantne faktore, ukljucujudi finansijsku sposobnost podnosioca zahteva,
ali i potencijalne troskove i rizik od obaveze placanja troskova protivne strane.

CJEU, European Commission v United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland (C-
530/11,01. 04.2014), ECLI:EU:C:2014:67. U ovom predmetu, Evropska komisija je pokrenula
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pred sudom jo$ uvek ne garantuju predvidivost troskova i pristupacnost
sudu.

3. Privremene mere. Ekoloski sporovi nose rizik da se Steta nanese pre

pravosnaznog okoncanja postupka. Arhuska konvencija i EIA Direktiva
strogo zahtevaju da sudovi mogu suspendovati dozvole po privriemenim
merama. U predmetu Krizan (C-416/10, Janos Krizan i dr. v Dunastav)*> CJEU
je potvrdio da sudovi moraju imati, i koristiti, moguc¢nost pravovremenog
suspendovanja odluka organa onda kada postoji ozbiljna pretnja Zivotnoj
sredini, odnosno, ako postoji sumnja da su donete u suprotnosti s pravom
EU, posebno u vezi s obavezom procene uticaja na zivotnu sredinu i
pravom javnosti na ucesce.

4. Tumacenje nacionalnog prava u duhu Arhuske konvencije. U ¢cuvenom

25
26

27

28
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predmetu Lesoochrandrske zoskupenie VLK (G:240/09) CJEU dao je misljenje
da ¢lan 9, tactka 3 Arhuske konvencije nema direktno dejstvo, ali da
nacionalni sud mora tumaciti domace procesno pravo u cilju ostvarivanja
principa Konvencije kako bi obezbedio organizacijama efikasnu sudsku
zastitu i pristup sudu u cilju zastite javnog interesa koje one zastupaju.
Ova linija je nastavljena kroz slu¢aj Commission v Poland (Biatowieza Forest)
(G-441/17),% gde je Sud privremeno naloZio Poljskoj da zaustavi se¢u $ume
dok traje postupak, potvrdujuéi snagu priviemenih mera u ekoloskim
sporovima. Dodatno, CJEU je u predmetu C-263/08 Djurgdrden naglasio da
kvantitativha ogranicenja u nacionalnim zakonodavstvima (npr. minimalni
broj ¢lanova koje ¢ini OCD kao uslov) nisu u skladu s ciljevima Konvencije
te se ne mogu posmatrati kao legitimna ograni¢enja u nacionalnim
zakonodavstvima, s obzirom na to da diskriminisu manje lokalne
organizacije i time podrivaju nacelo inkluzivnosti.?’ U predmetu G-240/09
Lesoochrandrske zoskupenie VLK Sud je istakao da nacionalni sudovi moraju
tumaciti domace procesno pravo u duhu Arhuske konvencije, konstatujuci
da to vazi i onda kad odredbe Konvencije nemaju dir%ktno dejstvo, sve u
cilju pruzanja delotvorne pravne zastite organizacijama

postupak protiv Ujedinjenog Kraljevstva i tvrdila da pravni okvir Ujedinjenog Kraljevstva
ne obezbeduje dovoljnu pravnu sigurnost i predvidivost u pogledu troskova, $to moze
obeshrabriti pojedince i organizacije da traze pravnu zastitu u ekoloskim pitanjima. Sud
je presudio da Ujedinjeno Kraljevstvo nije ispunilo svoje obaveze iz Direktive 2003/35/
EC, jer nije obezbedilo da sudski postupci u ekoloskim pitanjima ne budu prekomerno
skupi. Sud je naglasio da pravni okvir mora pruziti jasne i predvidive mehanizme koji
omogucavaju pristup pravdi bez nesrazmernih finansijskih opterecenja.

CJEU, Janos Krizan and Others v Dunastav Rt (C-416/10, 15. 11. 2012), ECLI:EU:C:2012:761.
CJEU, European Commission v Republic of Poland (C-441/17, 17. 04. 2018, interim order),
ECLI:EU:C:2018:255.

CJEU, Case (C-263/08, Djurgdrden-Lilla Véartans Miljoskyddsférening (2010)
ECLI:EU:C:2010:454. U ovom predmetu, S$vedska NVO Djurgdrden-Lilla Vdrtans
Miljéskyddsforening osporila je odluku grada Stokholma, koji je odobrio izgradnju tunela
za elektri¢ne kablove, tvrdedi da projekat moze imati znacajan uticaj na zivotnu sredinu.
Medutim, prema Svedskom zakonu, samo organizacije s najmanje 2.000 ¢lanova imale
su pravo da pokrenu sudski postupak protiv takvih odluka. Buduci da je pomenuta NVO
imala manje ¢lanova, njena tuzba je odbijena.

U predmetu CJEU Case C-240/09 Lesoochrandrske zoskupenie VLK, nacionalni sud je
postavio kao prethodno pitanje da li ¢lan 9(3) Arhuske konvencije ima direktno dejstvo
u pravu EU. Ako nema, da li sudovi drzava ¢lanica ipak moraju tumaciti svoje procesno



MEDUNARODNA TELA NADLEZNA U SLUCAJU POSTUPANJA
DRZAVE SRBIJE SUPROTNO MEDUNARODNIM STANDARDIMA

Osim Arhuske konvencije, Srbija je potpisnica i drugih medunarodnih dokumenata
koji se direktno ili indirektno odnose na zastitu prava na zivotnu sredinu, kao i
na polozaj ekoloskih organizacija u kontekstu zastupanja Sireg javnog interesa.
Neki od tih akata uspostavili su posebne mehanizme, odnosno tela za nadzor i
pracenje sprovodenja obaveza drzava potpisnica, kojima se, u slu¢aju krienja tih
obaveza, mogu obratiti i ekoloske organizacije. Mehanizmi ovih tela razlikuju se
kako u pogledu oblasti delovanja tako i u snazi i vrsti reakcija koje mogu preduzeti.
U nastavku sledi kratak pregled nadleznosti medunarodnih tela koja deluju u
specificnim situacijama koje se ti¢u zastite Zivotne sredine i polozaja ekoloskih
organizacija.

U slucaju da Republika Srbija, odnosno njeni organi uprave, postupaju suprotno
principima Arhuske konvencije (kako su precizirani relevantnim direktivama i
praksom Suda pravde EU), ali i drugih konvencija koje je Srbija potpisala i ratifikovala,
ekoloskim organizacijama stoji na raspolaganju mogucénost obracanja sledecim
telima.

1. Arhuski komitet za uskladenost (Aarhus Convention Compliance
Commiittee [ACCC], uspostavljen na osnovu Convention on Access to
Information, Public Participation in Decision-Making and Access to
Justice in Environmental Matters): po obracanju ekoloskih organizaija,
donosi takozvane nalaze i preporuke (Findings & Recommendations).?
Postupak izgleda tako 5to se Komitetu obraca bilo koji ¢lan javnosti —
pojedinac, grupa gradana, nevladina organizacija i drugi, podnosenjem
pisane predstavke kojom se detaljno opisuje povreda Konvencije i prilazu
dokazi. Nakon preliminarne provere prihvatljivosti, Komitet razmatra
predmet, trazi informacije od drzave i, ukoliko utvrdi neusaglasenost,
usvaja nalaze i preporuke koje potom potvrduje Skupstina strana (MOP).
lako su u pitanju tzv. soft-law preporuke bez formalnog mehanizma
prinude, njihov javni karakter i dalji nadzor MOP-a podrazumevaju
odredeni pritisak na drzavu. Ekoloske organizacije iz Srbije ovlas¢ene
su da pokrenu ovaj mehanizam, to je ve¢ ucinjeno u predmetu ACCC/
C/2020/179.3°

2. Specijalni izvestilac UN za ljudska prava i zZivotnu sredinu (Rapid
Response Mechanism for Environmental Defenders):®' moze mu se
obratiti svako lice, uklju¢ujuéi ekoloske organizacije iz Srbije, onda kada
postoje ili prete mere odmazde, zastrasivanja, ocigledno neosnovanog

pravo tako da NVO dobiju status stranke i pristup sudu kada osporavaju akte za koje
smatraju da krse ekolosko pravo.

29 UNECE, Digest of Aarhus Convention Compliance Committee findings (opis pravne
prirode ,Findings & Recommendations”).

30 Dvadeset i sedmog januara 2020. godine Centar za ekologiju i odrzivi razvoj ClientEarth
obratili su se Komitetu navodeci da Srbija nije ispostovala ¢lanove 6 i 8 Konvencije u
vezi s projektom Termoelektrane Kostolac B3, kao i ¢lan 9 Konvencije u vezi s pristupom
sudu.

31
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https://unece.org/DAM/env/pp/compliance/C2020-179_Serbia/Communication_from_Communicant/frClientEarthCEKOR_Serbia_27.01.2020_Redacted.pdf
https://unece.org/DAM/env/pp/compliance/C2020-179_Serbia/Communication_from_Communicant/frClientEarthCEKOR_Serbia_27.01.2020_Redacted.pdf
https://unece.org/environment-policy/public-participation/mandate-and-functions-special-rapporteur

krivicnog gonjenja (SLAPP3? tuzbe) ili drugih pritisaka zbog korid¢enja
prava, uklju¢uju¢i i ona koja su propisana Arhuskom konvencijom
(pristup informacijama, javno ucesce, pristup pravdi). Ovaj postupak
podrazumeva da podnosilac ukratko opiSe incident i priloZi dokaze,
uz mogucnost da zatrazi poverljivost identiteta. Izvestilac stupa u
kontakt s drzavom i traZi da se preduzmu zastitne mere.3? Takode, moze
posredovati ili preporuciti konkretne korake za obustavljanje represije.
Ishod obi¢no podrazumeva pismo preporuke ili hitan apel (urgent
appeal) u slu¢aju neposredne opasnosti. Ovaj instrument je brz, ali
preporuke nisu pravno obavezujuce, ve¢ imaju snagu podsticaja drzave
da zastiti aktiviste.

3. Komitet za sprovodenje Espoo konvencije (Implementation
Committee Espoo)>* kao mehanizam nadzora nad postupanjem
drzava u skladu s Konvencijom o proceni uticaja na Zivotnu sredinu
u prekograni¢nom kontekstu (skraceno: Espoo konvencija, 1991), na
osnovu informacija koje dobije od svih lica (ukljucujuci i ekoloske
organizacije iz Srbije), razmatra uskladenost postupanja drzava i donosi
nalaze i preporuke (Findings & Recommendations).> U ovom sluéaju,
ekoloske organizacije mogu samo da obaveste Komitet o postupanju
organa Srbije, a postupak se pokreée po sluzbenoj duznosti, tako da,
iako postoji mogucnost obradanja, organizacije nisu stranke u tom
postupku.

4. Sekretarijat Energetske zajednice, osnovan po Ugovoru o osnivanju
Energetske zajednice (Treaty establishing the Energy Community),
koji je Srbija potpisala i ratifikovala 2006. godine. Sekretarijat Energetske
zajednice ima poseban mehanizam za podnosenje prituzbi (complaints
mechanism), koji je otvoren za ekoloske organizacije u Srbiji.

Tako, ekoloske organizacije iz Srbije mogu da podnesu zalbu (complaint)
ako posumnjaju da drZava ne primenjuje propise koji ¢ine obavezujudi
Energy Community acquis,>® koji ukljucuje i sve ,zelene” direktive, poput
direktiva EIA 2011/92/EU, SEA 2001/42/EC, IED 2010/75/EU. Sekretarijat
po Zalbi otvara prethodnu fazu, u kojoj Srbiji dostavlja tzv. Opening Letter
s rokom da odgovori. Ako se povreda ne otkloni, Sekretarijat pokrece
postupak koji rezultira obrazloZzenim misljenjem (reasoned opinion).3” U
slu¢aju da drzava ni tada ne preduzme mere, Savet ministara Energetske
zajednice donosi odluku (Ministerial Council Decision)® ¢&ije neizvrienje

32 SLAPP - strateska tuzba protiv ucesca javnosti (Strategic Lawsuit Against Public
Participation).
33

34
35 UNECE, Implementation Committee — objective and procedure.
36 Kompletno zakonodavstvo Energetske zajednice.

37 Energy Community,

38 PROCEDURAL ACT N” 2008/01/MG-EnC OF THE MINISTERIAL COUNCIL OF THE ENERGY
COMMUNITY of 27 June 2008,
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39
40

moze dovesti do finansijskih i politickih posledica. lako u ovom
postupku ne mogu izdejstvovati pravno obavezuju¢u odluku, ekoloske
organizacije mogu ve¢ misljenje Sekretarijata, a svakako odluku Saveta,
koristiti u svrhu dokazivanja ¢injenica pred sudovima u Srbiji.

Stalni komitet Bernske konvencije (Bern Convention Standing
Committee) glavno je odlucujuce telo Konvencije o ocuvanju evropske
divlje faune i prirodnih stanista. Clanove komiteta ¢ine predstavnici
svih ugovornih strana. Njegova nadleznost je nadziranje sprovodenja
Konvencije. Ekoloske organizacije iz Srbije mogu Sekretarijatu podneti
prituzbu na navodno krienje (kao $to je ugrozavanje zastic¢enih vrsta ili
stanista), gde potom Sekretarijat prosleduje predmet Birou (pododboru
Komiteta), koji odlucuje da li ga registruje kao ,novu zalbu”, stavi
u status ,moguceg” ili odmah otvori case-file. Tokom istrage, Biro i
Komitet mogu traziti dodatne informacije od drzave, organizovati
terenske misije i angaZovati nezavisne eksperte. Potom, na godisnjoj
sednici Stalni komitet razmatra izvestaje i usvaja preporuke, dok rede
donosi odluke kojima daje konkretne smernice i zadaje rokove drzavi da
otkloni povredu. Ovaj mehanizam podrazumeva preporuke koje nisu
pravno obavezujuce, ali je njihova snaga u obavezi drZzave da dostavlja
periodi¢ne izveStaje o napretku, te predmet ostaje ,otvoren” sve
dok Komitet ne oceni da su mere sprovedene. Javnost celog procesa
obezbeduje odredeni pritisak na drzavu.

Evropski sud za ljudska prava (ECHR) postupa na osnovu Evropske
konvencije o ljudskim pravima i osnovnim slobodama, ¢iji ¢lan 34
dopusta predstavke ,svakoj osobi, nevladinoj organizaciji ili grupi lica”.
Dakle, ekoloske organizacije iz Srbije mogu, pod odredenim propisanim
uslovima, podneti predstavku sudu protiv drzave Srbije u slucaju
da je povredila neko od prava propisanih Konvencijom. Clanom 46
predvideno je da su presude Suda obavezujuce, a njihovu primenu
nadzire Komitet ministara Saveta Evrope.?® Konvencija ne sadrZi posebno
pravo na zdravu Zivotnu sredinu, ali je Sud svojom dosadasnjom
praksom ekoloske povrede ucinio justiciabilnim, prepoznajudi ih i
podvodedi ih kroz povrede ¢lana2 (pravo na Zivot), ¢lana 6 (pravo
na pravicno sudenje), ¢lana 8 (postovanje privatnog i porodi¢nog
Zivota), ¢lana 10 (sloboda izrazavanja — pristup informacijama), ¢lana
13 (pravo na delotvorni pravni lek). Ovaj mehanizam dovodi do pravno
obavezujuce presude kojom se drzavi nalazu konkretne mere i sprovodi
nadzor nad izvrsenjem. U poredenju s ostalim mehanizmima, ovaj ima
najvecu snagu.

Pored navedenog, Sud moze, u hitnim slucajevima, a prema ¢lanu 39
Poslovnika suda®® (i prema izdatom uputstvu za postupanje u kome
se razraduje i precizira ¢lan 39), da naloZi privriemenu meru drzavi
pod uslovom da postoji nenadoknadiv rizik od neposredne Stete u
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kontekstu prava iz Konvencije. Ovaj mehanizam posebno je delotvoran
u hitnim slucajevima s obzirom na brzinu rada suda u ovim predmetima
i obavezujucu snagu odluke suda po priviemenim merama.

PRAKSA EVROPSKOG SUDA ZA LJUDSKA PRAVA: SLUCAJ VEREIN
KLIMASENIORINNEN SCHWEIZ AND OTHERS V. SWITZERLAND
(APPL. NO. 53600/20)

Primeri prakse nisu retki, a neki od njih su Oneryildiz v. Turkey (GC), appl. no.
48939/99, presuda od 30. 11. 2004*' i Kolyadenko and Others v. Russia, appl. nos.
17423/05, 20534/05, 20678/05, 23263/05, 24283/05 & 35673/05, presuda od 28. 2.
2012,% u kojima je Sud nasao da postoji povreda ¢lana 2 Konvencije u ekologkim
postupcima. Povredu ¢lana 8 i ¢lana 6 Konvencije, Sud je konstatovao u postupcima
poput Verein KlimaSeniorinnen Schweiz and Others v. Switzerland (appl. no. 53600/20,
presuda Velikog veca od 9. aprila 2024). Medutim, posebno se istie stav suda o
aktivnoj legitimaciji — locus standi udruzenja,** zbog ¢ega ¢emo se dodatno osvrnuti
na ova;j slucaj.

U predmetu Verein KlimaSeniorinnen Schweiz and Others v. Switzerland (appl.
no. 53600/20), Sud je izricito potvrdio da ¢lan 8 ,obuhvata pravo pojedinaca na
delotvornu zastitu drzavnih vlasti od ozbiljnih nepovoljnih posledica klimatskih
promena po Zivot, zdravlje, blagostanje i kvalitet Zivota”. Time je uspostavljena
pozitivna obaveza drzave da uspostavi sveobuhvatan regulatorni okvir (ukljucujuci
nacionalni budzet emisija ili druge merljive ciljeve), da preduzme pravovremene,
adekvatne i koherentne mere za smanjenje emisija staklenic¢kih gasova, kao i da
prati i revidira ostvarenje tih ciljeva. Takode, Sud je konstatovao ,kriti¢ne praznine”
u vidu odsustva emisijskih granica, propustanja da se ispune prethodni ciljevi
smanjenja, te kasnjenje u usvajanju zakonskih mera. Tako, Sud je nasao da je drzava
presla granice svoje diskrecije (margin of appreciation) i da nije ispunila pozitivhe
obaveze po ¢lanu 8.

Dodatno, Evropski sud za ljudska prava razmatrao je locus standi podnosioca u
cilju preispitivanja statusa zrtve prema ¢lanu 34 Konvencije o ljudskim pravima i
osnovnim slobodama, prema kome pojedinac¢ni podnosioci moraju pokazati da su
licno i direktno pogodeni delovanjem ili nedelovanjem drzave. Medutim, tumaceci
Konvenciju, Sud je nasao da posebna priroda klimatskih promena kao zajednicke
brige Covecanstva, kao i potreba za medugeneracijskom raspodelom tereta,
opravdavaju pokretanja postupka od strane udruzenja. Da bi udruzenje imalo pravo
da postupa u ime ¢lanova ili drugih pogodenih lica, mora ispuniti nekoliko uslova
navedenih u presudi, ali nije neophodno da svako od tih lica pojedinacno zadovolji
kriterijume Zrtve za pojedince. Tako, u ovoj presudi Sud je prvi put precizno naveo
tri kumulativna uslova koja ekoloska (ili druga) organizacija mora da ispuni da bi se
prihvatio locus standi organizacije da podnese predstavku u ime svojih ¢lanova u
klimatskim sporovima:

a
2
43
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1. pravno osnivanje u nadleznoj drzavi — udruzenje mora biti registrovano,
odnosno imati punu procesnu sposobnost u drzavi protiv koje vodi
postupak;

2. primarni ili jedan od ciljeva statuta organizacije mora biti odbrana
ljudskih prava ¢lanova organizacije (grupe lica) u kontekstu klimatskih
promena;

3. dokaz da je organizacija ,kvalifikovana i reprezentativna” — organizacija
mora pokazati da zaista zastupa pojedince ,koji su izloZeni konkretnim
pretnjama ili stetnim posledicama klimatskih promena po njihov Zivot,
zdravlje ili blagostanje”. Ovo ne podrazumeva obavezu da svaki ¢lan
zasebno ispuni stroge kriterijume ,zrtve”, ali udruzenje mora imati
realnu i usku vezu s pogodenom grupom.

Sud je naglasio da ovi kriterijumi omogucavaju kolektivnu zastitu kada je to ,jedini
delotvoran put” da se odbrane ugroZena prava, ali i da sprecavaju actio popularis
— opste javne tuzbe bez stvarne veze s ¢lanovima, odnosno Zrtvama. Kada su
ispunjeni navedeni uslovi, udruZenje stice status podnosioca predstavke po ¢lanu
34 Konvencije, nakon ¢ega se Sud upusta u meritum, kao $to je ucinio u navedenom
predmetu, gde je potom utvrdio povredu ¢lana 8 Konvencije.

Na ovaj nacin, Sud je nasao da udruzenje Verein KlimaSeniorinnen Schweiz ispunjava
relevantne uslove i da ima potrebnu procesnu sposobnost (locus standi) da istupa
u ime svojih ¢lanova, dok je ujedno razjasnio i kriterijume koji sluze za dalje
postupanje Suda u slu¢aju da se susretne s predstavkama ekoloskih organizacija.

ZAKLJUCAK

Arhuska konvencija, kao medunarodni instrument koji je formulisao procesna prava
u oblasti zastite Zivotne sredine, predstavlja temelj pravne zastite interesa javnosti,
a narocito OCD koje se bave zastitom prirode i ekosistema — ekoloskih organizacija.
Direktive Evropske unije (Direktiva 2003/4/EZ o pristupu informacijama, Direktiva
2003/35/EZ o ucesc¢u javnosti i pristupu pravdi, kao i Direktiva 2011/92/EU) dopunile
su ove medunarodne standarde, dajuéi im obavezujuéi karakter, kao norme
sekundarnog prava EU, koje detaljnije definisu prava OCD i uslove za njihovu
procesnu legitimaciju. Pored toga, praksa Suda pravde EU dodatno je ucvrstila ove
standarde, usmeravajudi nacionalne sudove drzava ¢lanica ka Sirokom i proaktivnom
tumacenju odredaba kako bi se garantovala efektivna sudska zastita.

U tom kontekstu, OCD su prepoznate kao ,zainteresovana javnost” s unapred
pretpostavljenim interesom (shall be deemed to have an interest), Cime je otklonjena
potreba dokazivanja pravnog interesa za pokretanje postupaka. Sudska praksa,
kroz predmete kao $to su Trianel, Protect, Lesoochrandrske zoskupenie, Edwards i
Biatowieza Forest, ucvrstila je standarde efektivnosti, dostupnosti pravde, odsustva
prekomernih troSkova i mogucnosti izricanja priviemenih mera u cilju pravovremene
zastite Zivotne sredine.

S druge strane, medunarodni instrumenti i tela dostupni ekoloskim organizacijama
iz Srbije pruzaju viseslojni okvir zastite i pritiska na drzavu radi uskladivanja sa
standardima Arhuske konvencije, relevantnih EU direktiva i prakse Suda pravde
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EU. lako vec¢ina mehanizama (ACCC, Specijalni izvestilac UN za ljudska prava i
zivotnu sredinu, Komitet za sprovodenje Espoo konvencije, Sekretarijat Energetske
zajednice, Bernski komitet) funkcionise na principu ,nalazai preporuka” bez direktnih
sankcija, njihova transparentnost, javni karakter i stalni monitoring pred telima
poput Skupstine stranaka ili Saveta ministara, stvaraju snazan politi¢ki i reputacioni
podsticaj za ispunjavanje obaveza. S druge strane, Evropski sud za ljudska prava, kroz
obavezujuce presude i privremene mere prema Pravilu 39 Poslovnika, predstavlja
mehanizam s najve¢om snagom, s obzirom na to da su njegove odluke obavezujuce
i da ih drzava mora delotvorno sprovesti, a sve uz nadzor Komiteta ministara.
Kombinacijom hitnih priviemenih mera, javnih preporuka i pravno obavezujuéih
sudskih presuda, ekoloske organizacije na raspolaganju imaju mogucnost da
iniciraju promene, Stite prava gradana i zahtevaju odgovornost nadleznih organa
u Srbiji mehanizmima koji nisu svedeni na postupanje samo organa i sudova Srbije.

Pristupanjem Arhuskoj konvenciji 2009. godine,** Srbija je preuzela obavezu da
razvije i uskladi nacionalni pravni okvir s njenim osnovnim postulatima - pristupom
informacijama, uceS¢em javnosti i pristupom pravdi u pitanjima zastite Zivotne
sredine.* Ova konvencija je temeljni instrument za definisanje procesnog poloZaja
ekoloskih organizacija koje deluju u javnom interesu zastite Zivotne sredine.

U skladu s medunarodnim obavezama, Srbija je u periodu pre i neposredno
nakon ratifikacije Arhuske konvencije razvila i usvojila klju¢ne zakone u oblasti
zastite Zivotne sredine. lako su Zakon o slobodnom pristupu informacijama od
javnog znacaja, Zakon o zastiti zivotne sredine, Zakon o proceni uticaja na zivotnu
sredinu i Zakon o strateskoj proceni uticaja, formalno doneti pre ratifikacije (2004.
godine), njihova sadrzina i kasnije izmene neposredno su oblikovane obavezama
koje proizlaze iz Konvencije, a ¢ije je sprovodenje detaljno opisivano u nacionalnim
izvestajima dostavljenim UNECE Arhuskom sekretarijatu.46

U kontekstu evropskih integracija, Srbija je dodatno prepoznala znacaj usaglasavanja
s pravom EU, posebno u okviru Poglavlja 27, koje se odnosi na Zivotnu sredinu i
klimatske promene, i koje predstavlja jedan od najkompleksnijih i najzahtevnijih

segmenata pravne tekovine EU (acquis communautaire).*’

Srbija, kao drzava kandidat za ¢lanstvo u EU, duzna je da obezbedi usaglasenost s
pravnim standardima EU i Arhuske konvencije. U tom smislu, nacionalni propisi koji
ureduju pristup informacijama, ucesce javnosti i pristup pravdi moraju biti u skladu
s pravom EU. Pored formalnog pravnog uskladivanja, i praksa nacionalnih sudova i

44 Narodna skupstina Republike Srbije usvojila je Zakon o potvrdivanju Konvencije o
dostupnosti informacija, ucescu javnosti u donosenju odluka i pravu na pravnu zastitu
u pitanjima Zivotne sredine (ratifikovana Arhuska konvencija) 12. maja 2009. godine (,SI.
glasnik RS — Medunarodni ugovori*, br. 38/09).

45 Arhuska konvencija, UN/ECE Convention on Access to Information, Public Participation
in Decision-making and Access to Justice in Environmental Matters (1998), ¢lan 3(1).

46 UNECE, National Implementation Reports of Serbia under the Aarhus Convention (2011,
2014, 2017).

47 Evropska komisija, Screening Report Serbia — Chapter 27: Environment and Climate
Change (2015).
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upravnih organa mora biti dodatno prilagodena standardima koje postavljaju EU i
Arhuska konvencija, ukljucujuci i smernice proizasle iz presuda Suda pravde EU.

3.1.2 DOMACI PRAVNI OKVIR

Nacionalni okvir koji ureduje polozaj ekoloskih organizacija podrazumeva, pre
svega, opste procesne zakone - Zakon o parni¢cnom postupku, Zakon o krivicnom
postupku, Zakon o opstem upravnom postupku, Zakon o upravnom sporu, ali i
niz posebnih zakona koji ureduju polozaj ekoloskih organizacija, kao i posebne
postupke za ostvarivanje prava iz Arhuske konvencije te Zakona o zastiti zivotne
sredine, Zakona o proceni uticaja na Zivotnu sredinu, Zakona o strateskoj proceni
uticaja na Zivotnu sredinu, Zakona o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja
Zivotne sredine i Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja. U
skladu s navedenim, ekoloske organizacije u Srbiji koje Zele da iniciraju, pokrenu ili
da se uklju¢e u postupak koji se ti¢e Zivotne sredine, mogu to da ucine u upravnom
postupku, upravnom sudskom postupku (upravnom sporu), gradanskom postupku
(parni¢nom postupku), krivicnom postupku ili podnesedi ustavnu zZalbu.

U nastavku ove analize bice analizirani klju¢ni procesni propisi i druge relevantne
odredbe koje ureduju polozaj i aktivnu legitimaciju ekoloskih organizacija pred
upravnim i sudskim organima, s osvrtom na implementaciju Arhuskih principa,
uz prikaz dostupne sudske prakse. Posebna paZnja bice posvecena upravnom
postupku, institutima preventivne zastite (ekoloska tuzba po ¢lanu 156 Zakona o
obligacionim odnosima) i mehanizmima kontrole zakonitosti odluka nadleznih
tela. U cilju fokusirane analize, neemo se ovde detaljnije osvrtati na polozaj
organizacija u krivicnom postupku i postupcima po privrednim prestupima, kao ni
na inspekcijske nadzore, bududi da su ove teme ve¢ predmet zasebnih studija.*®

PARNICNI POSTUPAK

Prema odredbama ¢lana 74 Zakona o parni¢cnom postupku (,SI. glasnik RS”, br.
72/2011, 49/2013 - odluka US, 74/2013 - odluka US, 55/2014, 87/2018, 18/2020 i
10/2023 - dr. zakon), stranka u postupku moze da bude svako fizicko i pravno
lice. Posebnim propisima odreduje se ko osim fizi¢kih i pravnih lica moze da bude
stranka u postupku. U tom smislu, parni¢ni sud moze re$enjem, koje ima pravno
dejstvo u odredenoj parnici, da prizna svojstvo stranke i onim oblicima udruZivanja
i organizovanja koji nemaju stranacku sposobnost (u smislu st. 1 i 2 ¢lana 74),
ako utvrdi da, s obzirom na predmet spora, ispunjavaju bitne uslove za sticanje
stranacke sposobnosti, a narocito ako raspolazu imovinom na kojoj se moze
sprovesti izvréenje. Clanom 93 Zakona o parni¢nom postupku propisano je da se
parni¢ni postupak pokrece tuzbom.

U kontekstu aktivne legitimacije ekoloskih organizacija, to znaci da, prema Zakonu
o parnicnom postupku, registrovana udruzenja gradana, fondacije, pa cak i

48 Analiza inspekcijske kontrole | nadzora u oblasti krivicnopravne zastite Zivotne sredine
u Republici Srbiji i Analiza nedostataka u radu Javnog tuzilastva Republike Srbije u
procesuiranju krivi¢nih dela zastite Zivotne sredine.
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neformalne grupe koje zakon posebno prepoznaje, mogu se naci u ulozi tuzioca
kada osporavaju akte ili ponasanje koje ugrozava Zivotnu sredinu.

Vrhovni kasacioni sud je u jednom predmetu istakao da stranacka legitimacija
u parnici predstavlja materijalno-pravni odnos stranke prema predmetu spora,
odnosno prema pravu radi Cije zastite je parnica pokrenuta. Stoga su u parnici
stvarno legitimisani kao ucesnici subjekti materijalno-pravnog odnosa iz koga
je parnica nastala. To znadi da je tuzilac aktivno legitimisan kada iz materijalno-
pravnog odnosa iz koga je nastao spor proizlazi njegovo pravo da zahteva utvrdenje
nekog prava, izvrsenje cinidbe ili trpljenje, a tuzeni je pasivno legitimisan kada iz
istog odnosa proizlazi njegova obaveza da trpi ili izvrsi ono Sto tuzilac ima pravo
da zahteva.*® U konkretnom sluéaju, utvrdeno je da tuzilac nije aktivno legitimisan
za vodenje parnice, jer tuzilac u datom slucaju nije ugovorna strana, niti pravni
sledbenik ugovorne strane koja je zakljucila sporne ugovore, te je sud nasao da
nije u materijalno-pravnom odnosu prema predmetu tuzbenog zahteva. U ovom
slucaju, koji nema ekoloski aspekt, objasnjena je aktivna legitimacija, koja je po
pravilu potrebna za pokretanje spora pred parni¢nim sudom. Medutim, osobenost
ekoloskih organizacija, odnosno interesa i prava koje one zastupaju, u postupcima
gde se pojavljuju treba se tumaciti Sire i one cine izuzetak od ovog pravila, na sta i
upucuje ¢lan 74 u cetvrtom stavu.

Budu¢i da Zakon o parni¢cnom postupku ne prepoznaje institut ,zainteresovane
javnosti’, ,kolektivhog interesa”, ,opsteg javnog interesa” i slicno, ekoloskim
organizacijama je prakti¢no uskracena parni¢na, aktivna legitimacija sve dok ne
dokazu da su pretrpele konkretnu stetu. Jedini izuzetak predstavlja actio popularis
propisan ¢lanom 156 Zakona o obligacionim odnosima, koja im omogucava sticanje

svojstva tuzioca ¢ak i bez neposredne povrede privatnog interesa.”®

Ipak, detaljna pretraga relevantnih pravosudnih baza podataka® i zvani¢nih sudskih
portala pokazuje da je praksa pokretanja ekoloskih tuzbi u kojima bi se organizacije
legitimisale prema zastiti opsteg (javnog) interesa prakticno nepostojeca.>
Raspolozive presude uglavhom se ti¢u sporova o naknadi Stete ili zastiti imovine
pojedinacnih tuzilaca.

U parnicnom postupku, jedini relevantan instrument za zastitu Zivotne sredine
predstavlja takozvana ekoloska tuZba, predvidena ¢&lanom 156 Zakona o
obligacionim odnosima (,SI. glasnik RS, br. 18/2020), koji propisuje sledece: ,Svako
moze zahtevati od drugog da ukloni izvor opasnosti od koga preti znatnija Steta
njemu ili neodredenom broju lica, kao i da se uzdrzi od delatnosti od koje proizlazi
uznemiravanje ili opasnost Stete, ako se nastanak uznemiravanja ili Stete ne moze
spreciti odgovaraju¢im merama. Sud ¢e na zahtev zainteresovanog lica naloziti da

49 Presuda Vrhovnog kasacionog suda, Rev 5145/2020 od 20. 1. 2022. godine

50 Drenovak-lvanovi¢, M.; Dordevi¢, S.; Vazi¢, S., Pravni instrumenti ekoloske zastite -
gradanskopravna i krivicnopravna zastita, OEBS, Beograd, 2015.

51 Paragraf Lex

52 Dr Aleksa Radoniji¢, lvana Stjelja, Ekoloska tuzba - pravo svih nas da zastitimo Zivotnu
sredinu.
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se preduzmu odgovaraju¢e mere za spreCavanje nastanka Stete ili uznemiravanja,
ili da se otkloni izvor opasnosti, na trosak drzaoca izvora opasnosti, ako ovaj sam to
ne ucini.”*

lako se ne odnosi direktno na ekoloske Stete, ovim ¢lanom otvorila se moguc¢nost
actio popularis-a, postupka u kome bilo koji pojedinac ili udruzenje moze da zahteva
sudsku odluku kojom se lice obavezuje na preventivno uklanjanje izvora opasnosti
po Zivotnu sredinu.?

Pored pitanja aktivne legitimacije za pokretanje postupka za naknadu Stete u
ovakvim postupcima, za potrebe ove analize znacajnije je pitanje mogucnosti
drugog tuzioca da pokrene spor protiv istog tuzenog o istom slucaju, u situacijama
kada, recimo, prvi tuZilac nije uspeo u sporu, odnosno u sluc¢aju kada je doneta
odbijajuca presuda.

U tom kontekstu, bitno je napomenuti da se dejstvo presude iz takozvane ekoloske
tuzbe ogranicava na strane u postupku - tuzioca i tuzenog. Prvi efekat, za koji se
ne moze redi da je u skladu sa svrhom tuzbe za otklanjanje opasnosti od Stete koja
preti neodredenom broju lica, jeste pravo na prinudno izvrienje takve odluke.
Prema vazec¢im propisima, izvrsenje presude kao izvrine isprave moze traziti
lice naznaceno u tuzbi, po proteku roka za dobrovoljno ispunjenje obaveza iz
parni¢ne presude, kada presuda postaje izvrsna. Medutim, ne moze se redi da je
ovo u saglasnosti s prirodom samog zahteva, koji je uveden ¢lanom 156 Zakona o
obligacionim odnosima i koji se odnosi na neodreden broj lica koje trpe posledice.

Nedovoljna uskladenost i nepostojanje adekvatne kodifikacije propisa koji se odnose
na parni¢ni polozaj ekoloskih organizacija dovode do nejasnoca i nesigurnosti
u pogledu njihove procesne uloge pred sudom. Ako i na ovom mestu uzmemo
u obzir da presuda u parni¢nom postupku ima dejstvo samo izmedu parni¢nih
stranaka, u kontekstu specificne pozicije u kojoj se nalaze ekoloske organizacije
koje pred sudom zastupaju Siri javni interes i interese zajednice pogodene
ekoloskim Stetama, ovakvo reSenje ima znacajne nedostatke u kontekstu ekoloskih
sporova. Naime, postupak koji se vodi formalno samo izmedu dve strane - tuzioca
(organizacije) i tuzenog, iako sustinski dotice prava i interese Sire javnosti, fakticki
isklju¢uje mogu¢nost pojedinaca na koje se presuda odnosi da uti¢u na ishod tog
postupka. Dodatno, pravna lica ili fizicka lica koja trpe posledice Stetnog ekoloskog
dejstva, a nisu stranke u postupku, nemaju moguénost da traze izvrienje donete
presude, $to nije u skladu sa sustinom same ideje ovih postupaka i ostavlja prostor
za zloupotrebe. S druge strane, ukoliko bi se omogucilo da svako lice koje trpi
posledice odredenog ekoloskog delovanja pokrece sopstvenu tuzbu, to bi moglo
dovesti do pravne nesigurnosti, preoptereéenja sudova i postojanja vise razlicitih, pa
i oprecnih odluka u vezi s istim ¢injeni¢nim stanjem. Ovakva pravna neuskladenost
i neodredenost nisu u skladu sa svrhom ekoloskih tuzbi i ciljem postupaka koje
pokrecu ekoloske organizacije, a to je zastita kolektivhog dobra i prevencija daljih
Steta po Zivotnu sredinu. Stoga je neophodna harmonizacija normi procesnog
polozaja organizacija s osobenostima ekoloskog postupka i dodatna normativna
razrada i kodifikacija ovog pitanja, sve u skladu s medunarodnim standardima i
principima koji ureduju pristup pravdi u pitanjima zastite Zivotne sredine.
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KRIVICNI POSTUPAK

Krivi¢ni zakonik (,SI. glasnik RS”, br. 85/2005, 88/2005 —ispr., 107/2005 - ispr., 72/2009,
111/2009, 121/2012, 104/2013, 108/2014, 94/2016, 35/2019 i 94/2024) posvetio je
celu glavu zadtiti zivotne sredine i krivicnim delima (¢lanovi 260-277), tako da je
Zivotna sredina primarni predmet zastite u 18 posebno definisanih dela. Pored njih,
neka krivicna dela protiv Zivotne sredine propisana su posebnim zakonima. Za sva
navedena dela predvideno je gonjenje po sluzbenoj duznosti, odnosno nadleznost
javnog tuzioca u pokretanju postupaka pred sudom.

Uloga ekoloskih organizacija u krivicnom postupku ograni¢ena je na prijavu
sumnje da je izvrSeno krivi¢no delo nadleznom javnom tuziocu i, ukoliko dode do
pokretanja postupka, na eventualno svedocenje. Ako javni tuzilac odbije krivi¢nu
prijavu, obustavi istragu ili odustane od gonjenja pre podizanja optuZznice, ne
postoji obaveza da obavesti osobu koja je prijavila delo. Obaveza obavestavanja
postoji samo prema oste¢enom licu, u koju kategoriju, na osnovu vazecih propisa,
ne spadaju ekoloske organizacije. U slu¢aju da sud donese oslobadajucu presudu
za gorenavedena dela, pravo na zalbu ima isklju¢ivo javni tuZzilac. Osoba koja je
prijavila krivicno delo ne smatra se stranom u postupku, pa nema uvida u presudu
niti je obavestavana o njenom ishodu.>

Dakle, formalno posmatrano, u okviru krivicnoprocresnog prava, ekoloske
organizacije nemaju znacajniju ulogu. Medutim, intervjuisani tuzioci u okviru
fokus grupe koja je sprovedena za potrebe ove i drugih analiza u sklopu projekta,
nedvosmisleno su istakli znacaj ekoloskih organizacija u njihovom radu. Javni
tuzilac jednog osnovnog tuzilaStva u Beogradu istakao je da bi u velikom broju
slu¢ajeva informacije o eventualnim delima u potpunosti izostale da tuzilastvo
nije bilo obavesteno od strane aktivnih ekoloskih organizacija. lako se retko koji
prijavljeni slu¢aj okon¢ao presudom, sami tuzioci isti¢u vaznost saradnje s ekoloskim
organizacijama jer su upravo one adresa kojoj se vecina gradana obraca kada uoci
pretnju da nastane ekoloska Steta ili kad je ekoloska Steta vec nastala. Pravovremeno
delovanje tuzilastva, vestaka i eksperata u ovoj oblasti Cesto je od velike vaznosti
za prikupljanje dokaza o ucinjenom delu, sto dodatno daje na znacaju i vaznosti
saradnje i komunikacije lokalnih ekoloskih organizacija s nadleznim tuzilastvima.

Upravni postupak u zakonodavstvu Srbije ureden je Zakonom o opstem upravnom
postupku (,SI. glasnik RS", br. 18/2016, 95/2018 - autenti¢no tumacenje i 2/2023
- odluka US; ZUP), koji postavlja osnovna nacela rada organa uprave i ureduje
polozaj stranaka u postupku. Prema klasi¢noj konstrukciji, da bi neko bio u ulozi
stranke u upravnom postupku, neophodno je da postoji neposredna i konkretna
materijalnopravna veza izmedu tog lica i predmeta odlucivanja upravnog organa.
Drugim re¢ima, lice se smatra strankom kada ishod upravnog postupka moze
neposredno uticati na njegova subjektivna prava. Ipak, ovakav formalni okvir

53 Ivana V. Stjelja, Ucesc¢e javnosti u ostvarivanju ekoloske pravde u Srbiji, Pravni fakultet
Univerziteta Union u Beogradu, str. 295.
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pokazuje odredene limite u oblastima u kojima dolazi do izrazenog preplitanja
individualnih i kolektivnih interesa, $to je narocito izraZzeno u oblasti zastite Zivotne
sredine.

Savremeni koncepti participativnog upravljanja i principi kolektivnih interesa
zahtevaju Sire uklju¢ivanje javnosti, a narocito OCS koje deluju u oblasti zastite
zivotne sredine, u postupke odlucivanja koji mogu imati znacajan uticaj na zivotnu
sredinu i zdravlje ljudi. Upravo u tom kontekstu, ZUP prepoznaje potrebu prosirenja
tradicionalnog pojma stranke. Tako, svojstvo stranke mogu imati i subjekti koji Stite
kolektivne interese i Sire javne interese, pod uslovima propisanim Zakonom. Time je
otvoren prostor za institucionalno priznavanje locus standi ekoloskih organizacija u
postupcima odlucivanja o pitanjima koja su od znacaja za zivotnu sredinu.

S jedne strane, ZUP prosiruje tradicionalno poimanje stranke kroz pojam
»zastupnika kolektivnih interesa i zastupnika Sirih interesa javnosti” (stav 3 ¢lana
44), omogucavajuci da u postupku budu priznati i oni na ¢ije interese donosenje
odluke uopste ne utice direktno ili cija je uloga pretezno zastita javnog dobra. S
druge strane, niz posebnih zakona u oblasti zastite Zivotne sredine (Zakon o zastiti
Zivotne sredine, Zakon o proceni uticaja na Zivotnu sredinu, Zakon o integrisanom
sprecavanju i kontroli zagadenja itd.) donosi svoje definicije i faze ukljucivanja
»Zainteresovane javnosti“, derogirajuc¢i odredene delove ZUP-a (lex specialis).

S tim u vezi, u sistemu zakona koji se odnose na upravni postupak, dolazimo do
kompleksa razlicitih oblika aktivnih legitimacija i procedura koje mogu u praksi
dovesti do nejasnoca i restriktivnih tumacenja. Cilj ove analize jeste sistemsko
sagledavanje i uporedivanje opstih i posebnih propisa, kao i dostupne upravne
prakse, kako bismo ukazali na uo¢ene nedoslednosti i nedostatke, te ocenili da li
postojeci okvir zaista omogucava efektivnu i predvidivu legitimaciju ekoloskih
organizacija postupcima koji se odnose na odluke od znacaja za zZivotnu sredinu.
Dodatna paznja bi¢e usmerena na razlikovanje polozaja ekoloskih organizacija u
situacijama u kojima se pojavljuju kao ucesnice (konsultativna uloga) u odnosu na
njihov polozaj i prava kao stranaka u postupcima (aktivna legitimacija).

Posebnu ulogu u kodifikaciji prava na transparentnost informacija (¢lana 4 Arhuske
konvencije) ima Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja
(,SI. glasnik RS, br. 120/2004, 54/2007, 104/2009, 36/2010 i 105/2021), koji utvrduje
da svako ima pravo da mu bude saopsteno da li organ vlasti poseduje odredenu
informaciju od javnog znacaja, odnosno da li mu je ona inace dostupna. Pored toga,
isti ¢lan propisuje da svako ima pravo da mu se informacija od javnog znacaja ucini
dostupnom tako $to ¢e mu se omoguciti uvid u dokument koji sadrzi informaciju
od javnog znacaja, pravo na kopiju tog dokumenta, kao i pravo da mu se, na
zahtev, kopija dokumenta uputi postom, faksom, elektronskom postom ili na drugi
nacin. Clanom 2 istog zakona normirano je $ta sve spada u informaciju od javnog
znadaja, a ¢lanom 4 kada se smatra da javnost ima opravdan interes da dobije neku
informaciju, gde se, pored ostalog, isti¢e da je to uvek kada se radi o informacijama
kojima raspolaze organ vlasti, a koje se odnose na ugrozavanje, odnosno zastitu
zdravlja stanovnistva i Zivotne sredine.
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Sagledavajuci ove norme, nema dileme da je standard iz ¢lana 4 Arhuske konvencije
potpuno implementiran u nacionalno zakonodavstvo iz ugla Siroke aktivne
legitimacije koja je postavljena u slucajevima ostvarivanja ovog prava. Pozitivhu
stranu ovog zakona predstavlja i poseban upravni postupak koji je propisan ovim
zakonom u svrhu brzog i delotvornog ostvarivanja prava na pristup informacijama
od javnog znacaja.

Tako, organ vlasti je duzan da bez odlaganja, a najkasnije u roku od 15 dana od
dana prijema zahteva, odnosno uredenog zahteva, trazioca obavesti o posedovanju
informacije, stavi mu na uvid dokument koji sadrzi potpunu i tacnu trazenu
informaciju, odnosno izda mu ili uputi kopiju tog dokumenta, a svako nepostupanje
po zahtevu predstavlja prekrsaj za koji su propisane novcane kazne. Osim toga, ovim
zakonom ustanovljena je institucija Poverenika za informacije od javnog znacaja i
zastitu podataka o li¢nosti (u daljem tekstu: Poverenik), kao samostalnog drzavnog
organa, nezavisnog u vrsenju svoje nadleznosti. On postupa i kao drugostepeni
organ po zalbi trazioca informacije, u slucaju da se organ vlasti kome je trazena
informacija u svom postupanju ne drzi zakona. Rok za postupanje Poverenika kao
drugostepenog organa po pravilu je 60 dana. Medutim, ovaj zakon prepoznaje
vaznost pravovremenog dobijanja odredenih informacija, pa kao izuzetak predvida
rok od 48 sati (umesto 15 dana) da organ vlasti dostavi informaciju ,za koju se, na
osnovu podataka koji su navedeni u zahtevu, moze pretpostaviti da je od znacaja
za zastitu Zivota ili slobode nekog lica, odnosno za ugrozavanje ili zastitu zdravlja
stanovnistva ili Zivotne sredine” , te rok od 30 dana (umesto 60) za postupanje
Poverenika kao drugostepenog organa u istom slucaju. Kada utvrdi da je zalba
osnovana, Poverenik reSenjem nalaze organu vlasti da traziocu omoguci slobodan
pristup informacijama. Upravno izvrienje reSenja Poverenika sprovodi Poverenik
prinudnom merom (novéanom kaznom), u skladu sa zakonom kojim se ureduje
opsti upravni postupak. U slucaju da ne moze sprovesti svoje resenje na opisani
nacin, Vlada Republike Srbije ovlas¢ena je da na zahtev Poverenika pruzi pomoc
u postupku upravnog izvrienja tog resenja primenom mera iz svoje nadleznosti,
odnosno obezbedivanjem izvrsenja resenja Poverenika neposrednom prinudom.

lako normativni okvir obezbeduje standarde, u praksi se ekoloske organizacije ces-
to suocavaju s kasnjenjima, fragmentiranim odgovorima, preteranom anonimizaci-
jom i uskrac¢ivanjem dokumenata bez obrazlozenja od strane organa vlasti, te cesto
tek nakon drugostepenog postupka dolaze do trazenih informacija, sto otezava
njihovu pravovremenu i argumentovanu intervenciju. Dodatno je interesantno da
postoji praksa organa vlasti da, u slu¢aju odbijanja zahteva, navedu kao razlog da
neku informaciju ,ne poseduju” ali ne u slucaju kada je zaista ne poseduju, nego
onda kada njihove baze podataka ili statistike nemaju ve¢ pripremljenu informaci-
ju, na primer, ukoliko je trazeno da se organ izjasni koliko puta je odlucio po nekom
konkretnom pitanju iz njegove nadleznosti, ili koliko je pozitivnih odluka doneo
po tom pitanju, da li je uopste odlucivao o konkretnom pitanju i sli¢no. Tada, ako
ne postoji ve¢ negde zabelezena takva informacija, organi vlasti neretko praktikuju
da odbiju zahtev s obrazlozenjem da ,takvu informaciju ne poseduju”. Ovakvo tu-
macenje suprotno je ¢lanu 8, stavu 2 ovog zakona koji istice da se nijedna odredba
ovog zakona ne sme tumaciti na nacin koji bi doveo do ukidanja nekog prava koje
ovaj zakon priznaje ili do njegovog ogranicenja u ve¢oj meri od one koja je propisa-
na u stavu 1 ovog ¢lana (ako je to neophodno u demokratskom drustvu radi zastite
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od ozbiljne povrede preteZnijeg interesa zasnovanog na ustavu ili zakonu).

Ucesce javnosti

Osnovna pravila o ucescu zainteresovane javnosti u donosenju propisa, akata od
znacaja za zivotnu sredinu u opstem i u posebnim upravnim postupcima utvrdena su
¢lanom 6, 7 i 8 Arhuske konvencije. Clan 6 se odnosi na u¢e$ce javnosti u dono$enju
pojedinac¢nih upravnih akata, ¢lan 7 na ucesce javnosti u donosenju strateskih akata
koje pripremaju organi uprave (poput programa, politika, strategija i dr.), dok ¢lan
8 reguliSe pravo javnosti da ucestvuje u postupku donosenja zakona koji su od
znacaja za zivotnu sredinu. S druge strane, ¢lan 9 Arhuske konvencije odnosi se na
pruzanje mogucnosti da gradani i organizacije mogu da pobijaju odluke organa
(aktivina legitimacija). U nacionalnom pravu Srbije, ovi standardi provlace se od
Ustava RS, koji garantuje pravo gradana da ucestvuju u zakonodavnom procesu,
do opstih zakona poput Zakona o drzavnoj upravi, koji u svojim odredbama
reguliSe ucesce javnosti u pripremi nacrta propisa i sprovodenje javnih rasprava o
vec pripremljenim nacrtima. Tako, ovaj zakon predvida da su ministarstva ili druga
nadlezna tela za izradu nacrta propisa obavezna da konsultuju sve relevantne
aktere: drzavne organe, gradanska udruzenja, stru¢njake i ostale zainteresovane
strane, kao i da proces konsultacija treba da bude organizovan tako da garantuje
efektivno ucesce javnosti prilikom pripreme nacrta propisa. Ove norme se odnose
i na izradu podzakonskih akata kojima se razraduju zakonske odredbe, znacajno
menjaju pravni rezimi ili ureduju oblasti od posebnog javnog interesa.

Dalje, tu su i posebni zakoni koji ureduju oblast Zivotne sredine, a neki od njih u
svojim procedurama predvidaju obavezno uceSc¢e takozvane zainteresovane
javnosti (Sto neizostavno obuhvata ekoloske organizacije). U ovim posebnim
zakonima, ekoloske organizacije nekada imaju konsultativnu ulogu, a nekada im ovi
propisi daju status stranke u propisanim procedurama (upravnom postupku).

Za razliku od postupaka koji se vode na osnovu propisa koji organizacije vide kao
stranke u postupku, primenom pravila opsteg upravnog postupka, onda kada taj
status nije propisan posebnim zakonom, status stranke ovim organizacijama mora
biti priznat od strane postupajuéeg organa (reSenjem postupajuéeg organa).

Za potrebe razumevanja daljeg izlaganja, bitno je istaci znacaj razlike izmedu
konsultativnog ucesca ekoloskih organizacija i uce$¢a organizacija kao stranke
u upravnom postupku (aktivne legitimacije organizacija). Polozaj ekoloskih
organizacija razlikuje se u odnosu na ove dve kategorije, s obzirom na to da im nije
dostupan isti korpus prava. U tom smislu, konsultativni polozaj podrazumeva ucescée
organizacija u procesu u vidu dostavljanja misljenja, komentara i sli¢cno, dok samo
u slu¢aju aktivne legitimacije organizacije mogu inicirati (pokrenuti) preispitivanje
zakonitosti rada organa (uloZiti zalbu drugostepenom organu, pokrenuti upravni
sporidr)

U praksi, konsultativno uceS¢e organizacija podrazumeva niz mehanizama: od
predlaganja zakona od strane gradana, do aktivnosti drzavnih organa u vidu

Page 29




organizovanja okruglih stolova s u¢eS¢em predstavnika civilnog sektora i relevantnih
grupa, fokus grupa, panela i anketa u fazi izrade nacrta, preko ukljucivanja
predstavnika zainteresovane javnosti u radne grupe za pripremu zakonskih resenja,
do javnih rasprava o samim tekstovima. Javna rasprava, kao formalna faza, ima za
cilj unapredenje nacrta kroz otvoreni dijalog izmedu predlagaca (onda kada je to
nadlezno ministarstvo) i javnosti.

Znacaj ucesca javnosti u ekoloskim pitanjima u upravnim sporovima nesporan je,
imajuci u vidu da se vecina najznacajnijih odluka u oblasti zastite Zivotne sredine
donosi upravo u ovim postupcima. Ova Cinjenica dodatno je potvrdena i odredbama
posebnih zakona poput Zakona o zastiti prirode, Zakona o vodama, Zakona o
planiranju i izgradniji i drugih. Pomenuti zakoni propisuju poseban postupak ucesca
javnosti u donosenju akata uprave. Zakon o zastiti Zivotne sredine kao jedno od
svojih nacela postavlja nacelo informisanja i uces¢a javnosti, prema kome se
predvida da ,u ostvarivanju prava na zdravu Zivotnu sredinu svako ima pravo da
bude obavesten o stanju Zivotne sredine i da ucestvuje u postupku donosenja
odluka cije bi sprovodenje moglo da uti¢e na Zivotnu sredinu”. Od znacaja je i
nacelo zastite prava na zdravu zivotnu sredinu i pristupa pravosudu istog zakona,
koje predvida da gradanin ili grupe gradana, njihova udruzenja, profesionalne
ili druge organizacije, pravo na zdravu Zivotnu sredinu ostvaruju pred nadleznim
organom, odnosno sudom, u skladu sa zakonom.

Navedene odredbe, kao i odredbe drugih zakona, koriste uglavnhom neodredene
i Siroke pojmove, koje propisi dalje ne preciziraju. Slicna nedorecenost prisutna
je i u pravilima koja regulisu postupke, odnosno primenu tih normi u konkretnim
postupcima. Pored toga, nedostaje eventualno poseban propis koji bi jasno definisao
polozaj ekoloskih organizacija, uredio sve relevantne pojmove i ustanovio ujednacene
uslove, ne s ciliem ogranicavanja pristupa pravdi, ve¢ da bi se jasnije odredile granice
koje ¢e organima uprave olak3ati rad i obavezati ih da pojmove tumace dosledno,
u smislu legitimiteta i vidljivosti ekoloskih organizacija u zakonom propisanim
procedurama. Kada se celokupni okvir prava ucesca javnosti u nacionalnom
zakonodavstvu Republike Srbije posmatra u celini, jos jedan od klju¢nih nedostataka,
osim nedovoljno precizne kodifikacije, ogleda se u nedovoljno jasnim obavezama
organa prilikom sprovodenja javnih rasprava i ostalih procedura. Posledica toga je da
ucesce Cesto postane formalan ritual bez adekvatnog obrazlozenja za prihvatanje ili
odbijanje iznetih predloga, $to urusava poverenje u proces i onemogucava sustinsku,
punokapacitetnu primenu ovog prava.>* Iznete teze ¢emo razmotriti u nastavku kroz
analizu relevantnih zakonskih normi i prikaz postojece prakse.

Opsta pravila

Prema ¢lanu 44 ZUP-a, stranka u upravnom postupku jeste fizicko ili pravno lice ¢ija
je upravna stvar predmet upravnog postupka, i svako drugo fizi¢ko ili pravno lice
na Cija prava, obaveze ili pravne interese moze da utice ishod upravnog postupka.

54 Izvestaj Evropske komisije za Srbiju za 2021. godinu isti¢e da udruzenja gradana ukazuju
na ¢injenicu da njihovi komentari na nacrte zakona nisu u dovoljnoj meri razmatrani i da
su rokovi za sprovodenje javnih rasprava kratki.
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Stranka u upravnom postupku moze da bude i organ, organizacija, naselje, grupa
lica i drugi koji nisu pravna lica, pod uslovima pod kojima fizicko ili pravno lice moze
da bude stranka ili kad je to odredeno zakonom. Zastupnici kolektivnih interesa
i zastupnici Sirih interesa javnosti, koji su organizovani saglasno propisima,
mogu da imaju svojstvo stranke u upravhom postupku ako ishod upravnog
postupka moze da utice na interese koje zastupaju. Dodatno, prema ¢lanu 45
i 46 ZUP-3a, stranka koja je potpuno poslovno sposobna moze sama da preduzima
radnje u postupku (procesna sposobnost), dok stranku koja nije procesno sposobna
zastupa zakonski zastupnik.

Dakle, u upravnom postupku, za sticanje svojstva stranke, organizacija mora ispuniti
tri uslova: stranacku sposobnost, procesnu sposobnost i stranacku legitimaciju
(legitimatio ad causam). Poslednje podrazumeva postojanje jasne veze izmedu
subjekta i predmeta postupka koja opravdava ucesce organizacije u zastiti prava
ili interesa od opsteg znacaja (kolektivnih i Sirih interesa javnosti). Posto Zakon
o opstem upravnom postupku ne definiSe pojmove ,kolektivni interes” ni ,Siri
interes javnosti”, organ uprave, u svakom konkretnom postupku, sdm mora utvrditi
kriterijume za donosenje odluke o aktivnoj legitimaciji i obrazloziti ih. Jasno je da
neujednacena primena takvih kriterijuma vodi pravnoj nesigurnosti i nejednakom
polozaju organizacija.

U sagledavanju postupka priznavanja aktivne legitimacije, od znacaja je i ¢lan 93
ZUP-3a, po kome lice koje u upravnom postupku nije ucestvovalo kao stranka moze
podneti zahtev za priznavanje svojstva stranke do okonc¢anja drugostepenog
postupka. Tako, zastupnici kolektivnih interesa i zastupnici Sirih interesa javnosti,
prema pravilima opsteg upravnog postupka, ne sti¢u svojstvo stranke od samog
pocetka, po njihovom zahtevu se ne pokrece postupak, vec svojstvo stranke sti¢u u
toku postupka. Od trenutka kada im se to svojstvo prizna, na njih se primenjuju sve
odredbe koje se odnose na stranku u postupku.

Potpuno je drugadija situacija s pravom na zZalbu protiv prvostepenog akta u
upravnom postupku. Naime, ¢lan 151 u stavu 6 predvida da protiv prvostepenog
reSenja zalbu moze podneti svako lice na ¢ija prava, obaveze ili pravne interese moze
da uti¢e ishod upravnog postupka, u roku u kome zalbu moze podneti stranka. Zalba
koju podnosi lice koje nije stranka u postupku ujedno predstavlja i zahtev da mu se
prizna svojstvo stranke.> U tom sluéaju, o prihvatljivosti legitimacije lica odlu¢uje
prvostepeni organ koji ¢e zalbu odbaciti ako nade da ju je podnelo neovlas¢eno
lice. Protiv reSenja kojim je Zalba odbacena moze da se izjavi zalba u roku od osam
dana od obavestavanja stranke o redenju. Zalba se predaje drugostepenom organu
koji, ako nade da aktivna legitimacija ipak postoji, istovremeno odlucuje i o zalbi
koja je bila odbacena.”®

Dodatno, ¢lan 64 ZUP-a priznaje zainteresovanim licima koja dokazu pravni interes
pravo na razmatranje spisa, u skladu s odredbama tog ¢lana.

55 Dr Jelena Jerini¢, U ime javnosti: legitimacija zastupnika kolektivnih interesa i Sirih
interesa javnosti u upravnim stvarima, Pravni fakultet Univerziteta Union, Pravni zapisi,
god. Xl, br. 2 (2020), str. 514.

56 Zakon o opStem upravnom postupku, ,SI. glasnik RS, br. 18/2016, 95/2018 - autenti¢no
tumacenje i 2/2023 - odluka US.
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U skladu s iznetim, moze se re¢i da ZUP prepoznaje ekoloske organizacije kroz
institut zastupnika kolektivnih i Sirih interesa javnosti (¢l. 44, st. 3), ¢ime se potvrduje
njihova uloga u postupcima od klju¢nog znacaja za zastitu zivotne sredine. Ipak,
ZUP postavlja ove pojmove izrazito Siroko i neprecizno, ostavljaju¢i organima
uprave prevelik stepen diskrecione slobode pri oceni stranacke legitimacije. Da
bi se obezbedila dosledna i pravi¢na primena, neophodno je razviti ujednacenu
sudsku praksu i zauzeti jasne stavove koje ¢e organi i sudovi primenjivati, odnosno
dopuniti ZUP konkretnim kriterijumima koji ¢e ograniciti prostor za proizvoljnost u
ovoj oblasti.

Pojam zainteresovane javnosti

Vodedi se definicijom iz ¢lana 2 Arhuske konvencije, domadi zakoni koji regulisu
oblast zastite Zivotne sredine odreduju pojmove ,javnosti” i ,zainteresovane
javnosti” veoma Siroko. Medutim, treba imati u vidu da ni medu tim zakonima
definicije pojma ,zainteresovana javnost” nisu potpuno uskladene, sto moze dovesti
do nedoumica u njihovoj primeni. Takode, treba uzeti u obzir da su ti pojmovi
prilagodeni specificnostima oblasti koje pojedini zakoni ureduju. U nastavku ¢emo
sagledati Cetiri zakona koja su na razli¢it nacin normirala ovaj pojam.

Zakon o zastiti zivotne sredine u clanu 3, tacki 26 javnost definise kao jedno ili
vise fizickih ili pravnih lica, njihova udruzenja, organizacije ili grupe, dok u tacki
28 ,zainteresovanu javnost” odreduje kao javnost na koju utice ili na koju moze
uticati donosenje odluke nadleznog organa ili koja ima interesa u tome, ukljucujuci
i udruzenja gradana i drustvene organizacije koje se bave zastitom zivotne sredine i
koje su evidentirane kod nadleznog organa.

Zakon o proceni uticaja na zivotnu sredinu, u ¢lanu 2, stavu 1, tacki
7 zainteresovanu javnost definise kao javnost na koju projekat®’ utice ili
je verovatno da ce uticati, ili na ¢ije pravo ili interes zasnovan na zakonu
odluka u postupku procene uticaja ili odobrenje za izvodenje projekta
moze da uti¢e. Za udruZenja gradana u oblasti zastite Zivotne sredine
koja zastupaju interese zastite zivotne sredine (pripremaju i realizuju
svoje programe zastite, Stite svoja prava i interese u oblasti zastite
Zivotne sredine, predlazu aktivnosti i mere zastite, u¢estvuju u postupku
donos3enja odluka u skladu sa zakonom, doprinose ili neposredno rade
na informisanju o Zivotnoj sredini) i evidentirana su kod nadleznog
organa, smatra se da postoji interes zasnovan na zakonu na koji odluka
u postupku procene uticaja ili odobrenje za izvodenje projekta moze da
utice.

Zakon o strateskoj proceni uticaja na Zivotnu sredinu u clanu
3, stavu 1, tacki 5 javnost vidi kao jedno ili vise fizickih ili pravnih lica,
njihova udruZenja, organizacije ili grupe, dok u tacki 6 istog stava
zainteresovanu javnost definiSe kao javnost na koju utice ili moze da

57 Vidi ¢lan stav 1, tacka 3 Zakona o proceni uticaja na Zivotnu sredinu.
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uti¢e plan ili program?® i/ili koja ima interes u dono3enju odluka koje
se odnose na zastitu Zivotne sredine, uklju¢ujud¢i udruzenja gradana
koja se bave zastitom Zivotne sredine i koja su registrovana u skladu sa
zakonom.

Zakon o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja Zivotne
sredine u ¢lanu 2, stavu 1, tacki 16 javnost odreduje kao jedno ili vise
fizickih ili pravnih lica, njihova udruZenja, organizacije ili grupe, dok u
tacki 17 predvida da je zainteresovana javnost ona javnost na koju rad
postrojenja i obavljanje aktivnosti utice ili je verovatno da e uticati,
uklju¢uju¢i nevladine organizacije koje se bave zastitom zZivotne sredine
i koje su evidentirane kod nadleznog organa.

Dok je javnost definisana jednoobrazno, zainteresovana javnost definisana je u
svakom od navedenih zakona drugacije, prema potrebama oblasti i postupaka koje
ti zakoni regulisu.

Clan 81a Zakona o zastiti zivotne sredine propisuje da ,zainteresovana javnost
u postupku ostvarivanja prava na zdravu zivotnu sredinu kao stranka ima pravo
da pokrece postupak preispitivanja odluke pred nadleznim organom, odnosno
sudom, u skladu sa zakonom”. Clanom 3, tatkom 28 Zakona o zadtiti Zivotne
sredine definisana je zainteresovana javnost, dok u clanu 7 ovaj zakon propisuje
da udruZenja gradana u oblasti zastite Zivotne sredine, izmedu ostalog, Stite svoja
prava i interese u oblasti zastite Zivotne sredine, predlazu aktivnosti i mere zastite,
kao i da u¢estvuju u postupku donosenja odluka u skladu sa zakonom. Clanom 9,
stavom 1 istog zakona propisano je nacelo zastite prava na zdravu Zivotnu sredinu
i pristupa pravosudu, po kom gradanin ili grupe gradana, profesionalne ili druge
organizacije pravo na zdravu Zivotnu sredinu ostvaruju pred nadleznim organom,
odnosno sudom, u skladu sa zakonom. Ono $to dalje izostaje je preciziranje ovih
prava.

Zakon o proceni uticaja na zivotnu sredinu, koji ureduje postupak procene
uticaja za projekte koji mogu da imaju znacajne uticaje na Zivotnu sredinu, sadrzaj
studije o proceni uticaja na zivotnu sredinu, uce$¢e zainteresovanih organa i
organizacija i javnosti i druga pitanja od znacaja za procenu uticaja na Zivotnu
sredinu, pravi razliku izmedu projekata za koje je obavezna procena uticaja i onih
projekata za koje postoji obaveza podno3enja zahteva po kojima dalje organ
odlucuje da li ima potrebe za procenom uticaja. Kada su u pitanju projekti za koje
postoji obaveza podnosenja zahteva, organ po prijemu urednog zahteva ima rok
od 15 dana da obavesti zainteresovane organe i organizacije i javnost o podnetom
zahtevu o potrebi procene uticaja u konkretnom slucaju. Javnost, zainteresovani
organi i organizacije mogu u roku od 15 dana od dana oglasavanja, odnosno
prijema obavestenja, da dostave svoje misljenje na podneti zahtev. Istim ¢lanom
propisana je i obaveza postupaju¢eg organa da, pri odlu¢ivanju o podnetom
zahtevu, uzme u obzir dostavljena misljenja zainteresovanih organa i organizacija i
javnosti. Zainteresovana javnost ima pravo zalbe na odluku organa o zahtevu.

58 Vidi ¢lan 3, stav 1, tacku 1 Zakona o strateskoj proceni uticaja na Zivotnu sredinu.
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Dakle, kod nekih projekata studija o proceni uticaja projekta je obavezna, dok kod
nekih o tome odlucuje organ uprave. Bilo da je obavezna ili se sprovodi nakon odluke
organa, ova procedura podrazumeva odredivanje obima i sadrzaja studije o proceni
uticaja projekta i, potom, odlucivanje o davanju saglasnosti na studiju o proceni
uticaja projekta. Postupajuci organ je duzan da uzme u obzir dostavljena misljenja
zainteresovane javnosti pri odlucivanju, iz ¢ega sledi da protiv odluke nadleznog
organa o zahtevu za odredivanje obima i sadrZaja studije o proceni uticaja projekta
zainteresovana javnost ima pravo zalbe. Kada je u pitanju procedura donosenja odluke
organa o davanju saglasnosti na studiju o proceni uticaja projekta, organ je obavezan
da, pored prikupljanja misljenja zainteresovane javnosti, sprovode prezentaciju i
javnu raspravu o studiji o proceni uticaja projekta. U obrazloZenju svoje odluke, organ
uprave mora da se izjasni o dostavljenim misljenjima i primedbama zainteresovanih
organa i organizacija i javnosti, te rezultatima sprovedenih javnih rasprava. Protiv ove
odluke zainteresovana javnost ima pravo da pokrene upravni spor.

Zakonom o strateskoj proceni uticaja na zivotnu sredinu ureduju se uslovi,
nacin i postupak vrienja procene uticaja na zZivotnu sredinu, strategija, programa
i planova razvoja, koji se donose u skladu sa zakonom kojim se ureduje planski
sistem, prostornih i urbanistickih planova definisanih zakonom kojim se ureduje
prostorno i urbanisticko planiranje, kao i planova i osnova koji se donose u skladu
s drugim zakonima u postupku pripreme i usvajanja planova i programa. Prema
ovom zakonu, strateska procena vrsi se obavezno za planove i programe kada
postoji mogucnost da njihova primena izazove znacajne negativne posledice po
Zivotnu sredinu (dalje precizirane u zakonu). Sagledavanjem odredbi ovog zakona,
nije predvideno ukljucivanje javnosti od pocetka, odnosno od prve faze propisanog
postupka, vec se pravo ucestvovanja priznaje tek u zavrsnoj fazi donosenja odluke o
davanju saglasnosti. Dakle, ni javnost ni ,zainteresovana javnost” nemaju formalno
pravo da ucestvuju ni pri odlucivanju o potrebi izrade strateske procene niti tokom
pripreme njenog nacrta, ve¢ samo kada se razmatra konacni akt. Dakle, pravna
zastita prava na ucescée javnosti postoji isklju¢ivo u toj finalnoj fazi, dok Zakon ne
predvida mogucnost pravnog leka za slucaj uskracivanja ranijih oblika participacije,
$to znatno umanjuje stvarnu efektivnost u¢e$éa javnosti.>

Zakon o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja Zivotne sredine
normira uslove i postupak izdavanja integrisane dozvole za postrojenja i aktivnosti
koja mogu imati negativne uticaje na zdravlje ljudi, Zivotnu sredinu ili materijalna
dobra, vrste aktivnosti i postrojenja, nadzor i druga pitanja od znacaja za sprecavanje
i kontrolu zagadivanja Zivotne sredine. Javnosti i zainteresovanoj javnosti je poveren
razli¢it obim prava. Javnosti je garantovano pravo na pristup informacijama od
znacaja za zivotnu sredinu koje su deo postupka izdavanja integrisane dozvole, ali
nije pravo na ucesce, to jest pravo da dostavlja misljenja i predloge i da oni budu
razmatrani, dok predstavnici zainteresovane javnosti imaju pravo da ucestvuju u
postupku donosenja odluke o integrisanoj dozvoli, to jest garantovano im je pravo
na ucesce i pre i nakon izrade nacrta dozvole, a zatim je i tehnicka komisija u obavezi
da u svoj izvestaj ukljuci i misljenje zainteresovane javnosti. Na kraju, nadlezni organ
je duzan da uzme u obzir pribavljena misljenja, odnosno da u obrazloZenju resenja

59 Ivana V. Stjelja, Ucesce javnosti u ostvarivanju ekoloske pravde u Srbiji, Pravni fakultet
Univerziteta Union u Beogradu, str. 205-208
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o davanju dozvole navede misljenja javnosti koja su mu dostavljena, obrazlozi
razloge za njihovo prihvatanje ili neprihvatanje i pravno ih oceni.t®

Sagledavanjem ovih propisa jasno se uocava razlika u procesnom poloZaju
ekoloskih organizacija. Kada ucestvuju kao konsultativna strana, organizacije
se ukljuc¢uju u ranoj fazi donosenja planskih ili strateskih akata, poput politika,
planova i programa, koji mogu imati znacajan uticaj na Zivotnu sredinu. Primer za
to je strateska procena uticaja, gde se organizacije ukljucuju pre donosenja konac¢ne
odluke, ali bez formalnog prava da uticu na sadrzinu predloga akta. Pravna zastita
u takvim slucajevima ogranicena je na moguénost Zalbe iskljucivo ako im je uces¢e
nezakonito uskra¢eno. Nasuprot tome, kada organizacija stekne status stranke
(aktivnu legitimaciju) u upravnom postupku, nadlezni organ je obavezan da u
kona¢no reSenje ukljuci sve iznete primedbe i predloge. Kao stranka u postupku,
organizacija uziva visi stepen pravne zastite s pravom Zzalbe, ne samo u slucaju
proceduralnih nepravilnosti (npr. onemogucavanja ucesca), ve¢ i na samu sadrzinu
donetog akta.

Na osnovu sagledavanja normi prikazanih posebnih zakona, moze se zakljuciti
da, iako formalno prepoznaju ulogu zainteresovane javnosti, odnosno ekoloskih
organizacija u postupcima zastite Zivotne sredine, nacin i obim tog uces¢a znacajno
variraju u zavisnosti od konkretnog postupka i pravnog akta. Nedovoljno uskladene
definicije ,zainteresovane javnosti” medu posebnim zakonima, kao i razliciti
procesni mehanizmi u razlicitim fazama posebnih postupaka u kojima je javnosti
dozvoljeno ucesce, dovode do pravne nesigurnosti i ogranicavaju efektivnost prava
ucesca javnosti. Od posebnog znacaja za sagledavanje efekta ovako neusaglaseno
propisanih pravila je praksa upravnih organa.

Prema dostupnoj praksi, moZze se re¢i da su organi uprave u
predmetima u kojima su podneti zahtevi za priznanje svojstva stranke
ignorisali stav 3 ¢lana 44 ZUP-a. U obrazloZenjima reSenja nije bilo
ni pokusaja da se ovi pojmovi samostalno utvrde, ve¢ su se odluke
oslanjale iskljuc¢ivo na stav 1 ¢lana 44. Takav slu¢aj nalazimo u predmetu
organizacije RERI (Regulatorni institut za obnovljivu energiju i Zivotnu
sredinu). Investitor je zapoceo projekat ogradivanjem parcela oko
buduceg industrijskog kompleksa. Postupak je zapocet 26. marta 2019.
izdavanjem lokacijskih uslova od strane Pokrajinskog sekretarijata za
energetiku, gradevinarstvo i saobracaj. Ve¢ 29. marta isti organ izdao je
reSenje kojim se odobrava izgradnja ograde (kao prva faza) oko parcela
u vlasnistvu ,Linglong International Europe” d.o.o. RERI je 10. maja
2019. podneo zahtev za priznanje svojstva stranke u postupku, koji je
Pokrajinski sekretarijat za energetiku, gradevinarstvo i saobracaj 24.
maja 2019. odbacio reenjem. Pokrajinski sekretarijat je u svom resenju
odbacio zalbu RERI-ja kao Zalbu izjavljenu od strane neovlas¢enog lica,
u kom navodi da RERI nije dostavio dokaz iz kojeg proizlazi da se radi o
subjektu na ¢ija prava, obaveze ili pravne interese moze da utice ishod

60 Ivana V. Stjelja, Ucesce javnosti u ostvarivanju ekoloske pravde u Srbiji, Pravni fakultet
Univerziteta Union u Beogradu, str. 203-204.
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ovog upravnog postupka, odnosno ¢ija bi prava ili pravni interes u
postupku izdavanja, odnosno sadrzine gradevinske dozvole, mogli biti
povredeni.®’ Ovakva argumentacija zasnovana je na ¢lanu 44, stavu 1,
dok postupajuci organ ne uzima u obzir stav 3 istog ¢lana.

U ovom postupku interesantno je sagledati i pristup organa uprave u
posebno propisanom upravnom postupku prema Zakonu o proceni
uticaja na Zivotnu sredinu. Naime, organ uprave prihvatio je da se
projekat izgradnje fabrike2,podeli na faze”, te su se prve dve faze odvile
tako $to je organ procenio da za njih nema potrebe raditi procenu
uticaja na Zivotnu sredinu, vec¢ je tome pristupio tek u trecoj fazi. U
jednom trenutku postupka, u kom se odlucivalo o potrebi procene
uticaja projekta na Zivotnu sredinu, postupajuci organ u ovom postupku
doneo je redenje kojim obustavlja postupak za odlucivanje o potrebi
procene uticaja na Zivotnu sredinu jer nema uslova da se dalje vodi, u
kom postupku je bilo podneto 215 misljenja zainteresovane javnosti,
medu kojima i misljenje RERI-ja, koje je organ proglasio neosnovanim.
Osnovano se namece pitanje koliko je postupajuci organ u ovom slucaju
primenio zakon na nacin koji odrazava njegovu svrhu i cilj.

U ve¢ postojecoj analizi® prikazana je razli¢ita praksa u vidu tumacenja
pojma i kriterijuma za pravni interes kao uslova za uzivanje odredenih
prava. Tako, kroz sagledavanje dva slucaja u kojima su organi uprave
tumadili da li stranka ima pravni interes (u oba slucaja rec je bila o pravu
na razgledanje spisa predmeta prema ¢lanu 64, stav 6 ZUP-a), adresa
stanovanja istaknuta je u zahtevima stranaka kao ¢injenica koja ukazuje
da lica imaju potreban pravni interes u predmetima koji se ti¢u izgradnje
objekata u blizini njihovog stanovanja. U prvom slucaju, zahtev je
odbijen s obrazloZzenjem da nije dokazan pravni interes, odnosno da
adresa stanovanja ne predstavlja dokaz o odgovaraju¢em pravu iz koga
bi proistekao odgovarajuci pravni interes. U drugom slucaju, adresa
stanovanja granicila se s objektom (fabrikom) za koji je doneto resenje
o rudenju, i u tom slu¢aju zahtev je odobren i omogucen je uvid u
predmet.5* Osim razli¢ite prakse upravnih organa, za dalje razmatranje
nedostaje obrazloZzenje ovakvog tumacenja. Organi postupka ne
zalaze u preciziranje pojmova koji su ostali nedovoljno definisani, ve¢
arbitrarno odlucuju.

61 RERI — Regulatorni institut za obnovljivu energiju i zivotnu sredinu, Cui bono? - studija
slucaja izgradnje fabrike pneumatika ,Linglong tire” u Zrenjaninu.

62 U postupku izdavanja gradevinske dozvole fabrickom kompleksu fabrike guma
,Linglong International Europe” d.o.o.

63 Dr Jelena Jerini¢, U ime javnosti: legitimacija zastupnika kolektivnih interesa i irih interesa
javnosti u upravnim stvarima, Pravni fakultet Univerziteta Union, Pravni zapisi, god. XI, br. 2
(2020).

64 Dr Jelena Jerini¢, U ime javnosti: legitimacija zastupnika kolektivnih interesa i $irih
interesa javnosti u upravnim stvarima, Pravni fakultet Univerziteta Union, Pravni zapisi,
god. XI, br. 2 (2020), str. 516-518.
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U svetlu znacaja odluka koje donose organi uprave u oblasti zastite Zivotne sredine,
ocigledno je da za punu realizaciju nacela prava na pristup informacijama, u¢esce
javnosti u donosenju odluka i pristupa sudu od strane ekoloskih organizacija pos-
tupak pred organima uprave mora biti unapreden.

Narocito se isti¢e nedovoljna implementacija standarda 2 Arhuske konvencije, pre-
ma kome se ekoloske organizacije koje ispunjavaju uslove nacionalnog zakono-
davstva automatski smatraju zainteresovanima. U pravnom sistemu Republike
Srbije ovo pitanje je fragmentarno regulisano kroz opste i posebne zakone, dok
uslovi koji se odnose na ekoloske organizacije nisu dovoljno precizno normirani.
To dovodi do situacije u kojoj upravni organi ve¢inom diskreciono ocenjuju posto-
janje veze izmedu organizacije i predmeta upravnog postupka. Znacaj ovog stan-
darda se ogleda u tome $to eliminise potrebu da ekoloske organizacije u svakom
pojedinacnom postupku posebno dokazuju pravni interes.

Na osnovu analizirane prakse organa uprave, moze se zakljuciti da ovaj standard
nije dosledno primenjivan. Analiza propisa i upravne prakse pokazuje da se prava
ekoloskih organizacija ne ostvaruju na nacin predviden zakonodavstvom, niti u sk-
ladu s ciljevima zbog kojih su ta prava uvedena u pravni sistem. Ignorisanje aktivne
legitimacije zastupnika ekoloskih interesa, ¢ak i u slucajevima kada je ona jasno
propisana (npr. ¢lan 44, stav 3 ZUP-a), ali i legitimacije propisane posebnim zakon-
ima, uz potpuno izostajanje obrazloZenja ili uz obrazloZenje da pravni interes nije
dokazan, iako je on propisan i nizom medunarodnih i domacih akata, predstavlja
neprihvatljiv pristup koji vodi arbitrarnosti u radu upravnih organa i sudova.

Ukljucivanje ekoloskih organizacija u dono3enje upravnih akata, koje ne ostaje na
nivou puke formalnosti, klju¢no je za ostvarenje prava na zdravu Zivotnu sredinu,
imajuci u vidu da vecina odluka u ovoj oblasti ima upravnopravni karakter.

Prvo razmatrano pravo, pravo na pristup informacijama od javnog znacaja, u Re-
publici Srbiji je normativno relativho dobro uredeno. Pristup ostvarenju ovog pra-
va, kako sam zakon kaze, ima svako. Medutim, praksa ukazuje na brojne probleme
u doslednoj primeni relevantnih propisa. lako se informacije od javnog znacaja na-
j¢edce na kraju dostavljaju traziocima, institucije ¢esto ignoriSu zakonske obaveze,
$to moze biti posledica nedovoljno efikasnog sistema sankcija za nepostupanje po
zakonu.

Drugo analizirano pravo, koje se odnosi na ucesce javnosti, ekoloskih organizaci-
ja i gradana u upravnim postupcima, uredeno je kroz ZUP i posebne zakone (lex
specialis). Analizom kodifikacije procedura u upravnom postupku koje se odnose
na ekoloske organizacije, primetna je nedovoljna uskladenost i umrezenost prop-
isa kako u pogledu odredivanja prava tako i samih pojmova, $to otezava dosled-
nu primenu i pravnu sigurnost. Uz to, nedostatak razvijene upravne prakse u ovim
oblastima dodatno onemogucava celovitu procenu funkcionalnosti postojeceg
normativnog okvira.
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Ogranicena i slabo dostupna praksa ukazuje na to da je formalni aspekt postupka
u odredenoj meri ureden, ali i da se u znacajnom broju slucajeva ignorisu odred-
be, narocito posebnih zakona, kao i relevantne norme ZUP-a koje garantuju prava
aktera koji zastupaju kolektivne i Sire javne interese (aktivna legitimacija ekoloskih
organizacija). U upravnom postupanju, nadlezni organi Cesto primenjuju opste
norme koje nisu prilagodene specifi¢cnostima ovih situacija, dok se posebne norme,
uvedene upravo radi integracije ekoloskih organizacija, aktivista i gradana, u prak-
si Cesto potpuno izostavljaju iz primene. To dovodi do nedostatka obrazlozenja i
odgovarajuce upravne prakse, sto dodatno slabi ulogu ekoloskih organizacija u
ovim postupcima.

UPRAVNI SPOR

Svrha upravnog spora, koji sprovodi Upravni sud, jeste da se obezbedi sudska zastita
pojedinacnih prava i pravnih interesa i zakonitost resavanja u upravnim i drugim
Ustavom i zakonom predvidenim pojedinacnim stvarima. To je jos jedan vid kontrole
zakonitosti rada organa uprave. Upravni postupak i upravni spor medusobno su
povezani postupci, pa je potrebno da su njihove odredbe harmonizovane. Ve¢ po
datumu donosenja Zakona o upravnim sporovima (,SI. glasnik RS, br. 111/2009;
ZUS), mozemo zakljuciti da je propis koji ureduje ovaj ,naknadni” postupak ranije
donet od ZUP-a, koji ureduje upravni postupak kao ,prethodni postupak” u odnosu
na upravni spor. Ve¢ na samom pocetku, sagledavajuci aktivnu legitimaciju u
upravnom sporu, uocavamo nedostatke.

Prema vaze¢em ZUS-u, u upravnom sporu mogu nastupiti tri kategorije ucesnika:
tuzilac, tuzeni i ,zainteresovano lice”. Prema ¢lanu 11 ovog zakona, tuzilac je
svako fizi¢ko, pravno ili drugo lice koje smatra da mu je upravnim aktom povredeno
neko pravo ili na zakonu zasnovani interes. ,Zainteresovano lice” je, prema ¢lanu
13 Zakona, ono kome bi ponistaj osporenog upravnog akta neposredno bio na
Stetu. Ovakva sistematika, za razliku od Zakona o opstem upravnom postupku, koji
prepoznaje i zastupnike kolektivnih i Sireg javnog interesa kao potencijalne stranke,
ostavlja ekoloske organizacije bez potrebne legitimacije, osim ako ne dokazu
neposrednu povredu sopstvenih interesa.

Pojam tuzioca u upravhom sporu svodi legitimaciju u postupku na licno
pravo tuzioca ili zakonom zasnovan interes tuzioca. Dodatno, ZUS u definiciji
»Zainteresovanog lica” ne prepoznaje instituciju zastupnika kolektivnih ili Sirih javnih
interesa, ve¢ striktno zahteva neposrednu i individualnu Stetu. S druge strane, ¢lan
9 (3) Arhuske konvencije priznaje i opsti javni interes, dozvoljavajuci bilo kome,
uklju¢uju¢i ekoloske organizacije, da brani interese sadasnjih i buducih generacija.
Jasno je, dakle, da ZUS ostaje neuskladen s medunarodnim standardima, verovatno
zato $to je donet 2009. godine, pre pune ratifikacije i implementacije Arhuske
konvencije.

Pored pojedinaca, ZUS predvida da upravni spor mogu pokrenuti i drzavni
organi, organi autonomne pokrajine ili jedinice lokalne samouprave, organizacije i
delovi privrednih drustava s posebnim ovlas¢enjima, naselja ili neformalne grupe
lica, ukoliko mogu biti nosioci prava i obaveza o kojima se resavalo u upravnom
postupku. Kada je povreden javni interes, ZUS kao legitimisanog vidi samo javnog
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tuzioca, dok, ukoliko su povredena imovinska prava Republike Srbije, autonomne
pokrajine ili lokalne samouprave, postupak moze inicirati i javno pravobranilastvo.

Ovako postavljena aktivna legitimacija moze da predstavlja procesnu prepreku za
ucestvovanje ekoloskih organizacija u sporu. Da bi lice steklo ovu legitimaciju, mora
dokazati da je osporenim aktom reSavano o njegovom pravu, obavezi ili zakonom
garantovanom interesu.

Dodatno ogranicenje namecu i odredbe ¢lanova 14 i 15 ZUS-a, koji ogranicavaju
pokretanje spora samo na pojedinacne upravne akte: protiv akata donetih u prvom
stepenu ako protiv njih nije predvidena zZalba, kao i u slu¢aju ¢utanja uprave. Ova
ogranicenja onemogucavaju razmatranje opstih propisa ili pravila koja imaju
kumulativan uticaj na Zivotnu sredinu.

Medutim, neki posebni zakoni ublazavaju ove barijere. Na primer, Zakon o proceni
uticaja na zivotnu sredinu jedini eksplicitno definise da ,zainteresovana javnost” ima
legitimaciju da protiv odluke o potrebi procene (o ¢emu je ve¢ bilo reci) pokrene
upravni spor, bez potrebe za dokazivanjem licne povrede. U tim slucajevima,
siroka formulacija pojma ,zainteresovane javnosti” i eksplicitna norma koja u svim
potrebnim elementima odreduje aktivnu legitimaciju, ¢ini procesnu vezu sa ZUS-
om i dozvoljava ekstenzivnije tumacenje opstih odredbi postupka. | ostali zakoni,
poput Zakona o zastiti zivotne sredine, takode predvidaju pravo na pravnu zastitu
zainteresovanoj javnosti, medutim, bez potpune kodifikacije. Naime, pomenuti
zakon navodi da ,zainteresovana javnost u postupku ostvarivanja prava na zdravu
zivotnu sredinu kao stranka ima pravo da pokrece postupak preispitivanja odluke
pred nadleznim organom, odnosno sudom, u skladu sa zakonom”, Medutim, izostala
je dalja konkretizacija u ovom i u posebnim zakonima. Na ovakav nacin propisuje se
samo mogucénost vodenja upravnog spora, jer nije odredeno ko moze voditi spor,
tako da bi u ovim slu¢ajevima za odredivanje aktivne legitimacije trebalo primeniti
opsti propis, dakle ¢lan 11 ZUS-a.

Premda odredbe ZUS-a ne odgovaraju principima i standardima opsteg upravnog
postupka niti medunarodnim obavezama, sudovi su slobodni da, primenjujuci
ZUP, ZUS i ostale zakone koji se odnose na zastitu Zivotne sredine, tumace
norme o aktivnoj legitimaciji ZUS-a tako da se uce3ce u sporu prizna ekoloskim
organizacijama u odredenim postupcima, sve u cilju sprovodenja pomenutih
zakona i ostvarivanja propisanih prava. Kao ilustracija ovakvog postupanja bice
prikazana praksa Upravnog suda u predmetu ,Gondola Kalemegdan”.

Arhuska konvencija u ¢lanu 9, stav 4 eksplicitno trazi da drzave ,obezbede
adekvatne i efikasne pravne lekove, ukljucujuci i priviemene mere, koje ce biti
postene, pravi¢ne, blagovremene i nece biti pracene previsokim troskovima koji
otezavaju njihovo korid¢enje”. Medutim, navedeni standard u pravnom sistemu
Republike Srbije nije dosledno primenjen. Naime, u ¢lanu 23, stav 2 Zakona o
upravnim sporovima predvida se da, po zahtevu tuZioca, sud moze odloziti
izvrienje konacnog upravnog akta kojim je meritorno odlu¢eno u upravnoj stvari
do donos3enja sudske odluke ako bi izvrenje nanelo tuZiocu Stetu koja bi se tesko
mogla nadoknaditi, a odlaganje nije protivno javhom interesu, niti bi se odlaganjem
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nanela veca ili nenadoknadiva Steta protivnoj stranci, odnosno zainteresovanom
licu%> Kao i kod drugih neusaglasenih zakonskih odredbi, ni ova norma ne
prepoznaje zastitu javnog interesa kao osnovu za dono3enje privremenih mera,
vec se fokusira iskljucivo na zastitu individualnih prava tuzioca. Pored normativne
neuskladenosti, dodatni problem predstavlja pravna nesigurnost i potencijalna
finansijska odgovornost tuzioca, koji, u slucaju da sud kasnije odbije tuzbeni
zahtev, moze biti obavezan da naknadi Stetu protivnoj strani zbog prethodno
izre¢ene privremene mere. Tako, ¢lan 138a Zakona o planiranju i izgradniji, u stavu
3 predvida da ,ako je stranka pokrenula upravni spor, a investitor iz tog razloga ne
zapocne sa gradenjem objekta do pravnosnaznosti re$enja, investitor ima pravo na
naknadu Stete i na izgubljenu dobit u skladu sa zakonom, ako se utvrdi da je tuzba
neosnovana”“.

Normativna resenja, poput ¢lana 23 ZUS-a i ¢lana 138a Zakona o planiranju i
izgradnji, usmerena su prvenstveno na zastitu individualnih prava, pri ¢emu se
javni interes zanemaruje. Dodatno, rizik od obaveze naknade Stete protivnoj strani
u slucaju neuspeha u sporu stvara znacajnu pravnu i finansijsku nesigurnost za
podnosioce tuzbi, posebno za ekoloske organizacije koje ne deluju u sopstvenom
interesu. Ovakva zakonska resenja su u direktnoj suprotnosti sa ¢lanom 9, stavom 4
Arhuske konvencije, te kao takva obeshrabruju javnost da koristi dostupne pravne
mehanizme, $to u konacnom ishodu podriva temelje participativne i stranacke
uloge ekoloskih organizacija u procesima donosenja odluka koje se ticu zivotne
sredine.

Jedan od slucajeva u kojima su ovakva zakonska reSenja istaknuta kao problem
jeste slucaj izgradnje termoelektrane Kostolac B3, u kojem je organizacija CEKOR
osporila sve odluke o odobravanju procene uticaja na Zivotnu sredinu (dve su
ponistene, dok je treca jos uvek u toku). Za to vreme, termoelektrana Kostolac B3
je gotovo u potpunosti izgradena i funkcionalna. Samo pokretanje upravnog spora
ne obustavlja izvrsenje osporene odluke, a CEKOR se nije odlucio za eventualnu
mogucénost da traZi priviemenu meru,%¢ bar ne bez suotavanja sa zabrinjavajuce
visokim troskovima.

Medutim, u pogledu opisanih zakonskih resenja, ipak postoji praksa Upravnog
suda u vidu donetog redenja®” kojim je usvojio zahtev ekoloske organizacije i
odlozio izvrSenje resenja Ministarstva gradevinarstva, saobracaja i infrastrukture do
donosenja konacne sudske odluke. U konkretnom slucaju, organizacija je podnela
zahtev za odlaganje, isti¢udi da bi izvrsenje moglo naneti Stetu koja se tesko moze
nadoknaditi, a da odlaganje nije protivno javnom interesu niti bi Stetilo protivnoj
strani. Sud je ocenio da je zahtev osnovan, naglasavajuéi da bi izvodenjem radova
na nepokretnom kulturnom dobru od izuzetnog znacaja mogla nastati ozbiljna
Steta Sirim interesima javnosti, $to opravdava privremenu meru u vidu odlaganja
izvrdenja. U donosenju konkretnog resenja, sud nije posebno obrazlagao aktivnu
legitimaciju ekoloskih organizacija pri podnoSenju ovog pravnog leka. Naime, sud

65 ZUS,¢l. 23.
66 ACCC/C/2020/179 Serbia — Opening Statement on behalf of the Communicants,
dostupno na:

67 Redenje Upravnog suda U 6063/19 od dana 19. 4. 2019. godine.
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je imao rok od 5 dana da odluc¢i, u kom roku nema vremena da prosleduje zahtev
suprotnoj strani na izjasnjenje. S obzirom na navedeno, te da druga strana nije imala
prilike da ospori legitimaciju, sud pri donosenju resenja kojim je odloZio izvrsenje
konacnog akta, u pitanje aktivne legitimacije nije ni ulazio. Ovo pitanje naknadno je
obrazloizeno donetom odlukom po tuzbi.

Priviemena mera moze ostvariti svoju svrhu samo ukoliko se o njoj odluci
pravovremeno, odnosno u trenutku kada jo$ postoji moguénost da se spreci
Steta, jer zastita ostvarena sa zakasnjenjem gubi svoju delotvornost. U tom
smislu, zakonodavna uskladenost, ali i ujednacena primena, predstavljaju klju¢ne
preduslove. Neophodno je da se sudovima jasno ukaZe na specifi¢nosti kada je u
pitanju spor u kome se Stiti javni interes koji zastupaju ekoloske organizacije, te da
se obezbede efikasni i pravovremeni proceduralni mehanizmi koji omogucavaju
hitnu intervenciju u situacijama kada postoji rizik po Zivotnu sredinu i javno zdravlje.
Samo takvim pristupom moze se obezbediti delotvorna zastita javnog interesa, u
skladu s medunarodnim standardima.

»Gondola Kalemegdan” kao primer dobre prakse

U nedavnoj praksi Upravnog suda, UdruZenje gradana ,Kalemegdan gondola”
pokrenulo je upravni spor protiv reSenja Ministarstva gradevinarstva, saobracaja
i infrastrukture kojim je investitoru dozvoljeno izvodenje pripremnih radova za
izradu gondole Kalemegdan-Usce.

RERI je u tuzbi istakao da predstavlja udruzenje osnovano radi zastupanja
kolektivnih interesa i Sirih interesa javnosti u oblasti promocije i unapredenja prava
na zdravu i ocuvanu Zivotnu sredinu, odrzivog upravljanja prirodnim resursima i
resursima obnovljive energije, koje je organizovano saglasno propisima, a $to ga
u konkretnom slucaju ¢ini legitimisanim za ucestvovanje u ovoj upravnoj stvari
(upravnom sporu). Svoju aktivnu legitimaciju RERI je obrazlozio u odnosu na
konkretan slucaj, pozivajuci se na statut udruzenja, ali i ¢itav niz propisa (procesnih
i materijalnih) koji garantuju aktivnu legitimaciju udruZenjima gradana generalno, a
narocito u oblasti zastite zivotne sredine. U obrazloZenju presude, Sud je prihvatio
argumentaciju RERI-ja, veoma detaljno i precizno navodedi ¢itav niz propisa koji na
nesumnjiv nacin govore u prilog argumenata na koje se RERI pozvao u tuzbi, ali i
navodedi dodatnu praksu medunarodnih institucija i sudova.

Sud se u obrazlozenju priznanja aktivne legitimacije, izmedu ostalog, pozvao
na ¢lan 2 i ¢lan 9 Arhuske konvencije, praksu Evropskog suda za ljudska prava, a
potom na Zakon o proceni uticaja na Zivotnu sredinu, imajudi pre svega u vidu da je
pitanje saglasnosti za procenu uticaja jedan od glavnih argumenata za tuzbu. Ovim
zakonom propisano je da pojam ,zainteresovana javnost” oznacava javnost na koju
projekat utice ili je verovatno da ¢e uticati, ukljucujudi i nevladine organizacije koje
se bave zastitom Zivotne sredine i evidentirane su kod nadleZznog organa. Sud je
obrazloZio kao osnov i ¢lan 44, stav 3 ZUP-a, uvezavsi ga s odredbom ¢lana 11, stav
1 Zakona o upravnim sporovima, gde je propisano da tuzilac u upravnom sporu
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moze da bude fizicko, pravno ili drugo lice ako smatra da mu je upravnim aktom
povredeno neko pravo ili na zakonu zasnovani interes.%8

Sud se u obrazlozenju aktivne legitimacije pozvao i na statut organizacije RERI, te da
je tuzilac osnovan u skladu sa Zakonom o udruzenjima. Imajuci u vidu sve navedene
i citirane propise, kao i to da zainteresovana javnost koja tvrdi da je doslo do krsenja
prava u zastiti kulturnih nepokretnih dobara ima pravo na postupak preispitivanja
pred sudom u upravnom sporu, u cilju pobijanja materijalne i procesne zakonitosti
bilo kog pojedinacnog upravnog akta, Sud je zaklju¢io da je tuzilac aktivno
legitimisan u smislu odredbe ¢lana 11, stav 1 Zakona o upravnim sporovima za
podnosenje tuzbe radi ponistaja ovde osporenog, jer smatra da je upravnim aktom
povreden na zakonu zasnovani interes.

U ovom slucaju, Upravni sud je nedvosmisleno zaklju¢io da je RERI, kao udruzenje
koje stiti kolektivni i javni interes, aktivno legitimisan kao stranka koja ima pravo da
preispituje odluke upravnih organa kroz pokretanje upravnog spora pred nadleznim
sudom. Medutim, naknadnom odlukom,®® Vrhovni kasacioni sud je ovu odluku
potvrdio, ali je izneo svoe obrazlizenje aktivne legitimacije udruzenja kroz ¢lan
11, stav 1 Zakona o upravnim sporovima, kao i to da je osporenom gradevinskom
dozvolom povreden interes u vezi sa zastitom Zivotne sredine, ¢ijom se zastitom
organizacija bavi, i to interes koji ima uporiste u Zakonu o planiranju i izgradniji i
navedenim pravilnicima, zbog ¢ega je tuzilac aktivno legitimisan za podnosenje
tuzbe u ovom upravnom sporu.

Dozvola za izgradnju Postrojenja za preciscavanje otpadne vode

U nedavnoj odluci Vrhovnog kasacionog suda,’® ovaj sud je nasao da, iako je

podnosilac zahteva za preispitivanje sudske odluke dobrovoljno nevladino
udruZenje registrovano za promociju i unapredenje prava na zdravu i oCuvanu
zivotnu sredinu Cciji je cilj, pored ostalog, obezbedivanje pristupa pravdi u oblasti
zZivotne sredine, pravilan je zaklju¢ak Upravnog suda da u navedenom upravnom
sporu ono nema aktivnu legitimaciju za podnosenje tuzbe, jer se osporenim
reSenjem ipak ne dira ocigledno u neko njegovo pravo. Naime, Sud konstatuje
da je resenje osporeno u upravnom sporu, doneto u upravnoj stvari po zahtevu
zainteresovanog lica za izdavanje gradevinske dozvole za izgradnju Postrojenja za
preciscavanje otpadnih voda podnetom po Zakonu o planiranju i izgradnji, u kom
postupku podnosilac zahteva za preispitivanje sudske odluke (podnosilac tuzbe u
upravnom sporu) nije u¢estvovao.

Sud obrazlaze da, prema pravnom shvatanju Vrhovnog kasacionog suda
(izrazenom i napred pomenutoj presudi Uzp 132/2021 od 17. 3. 2023. godine),
udruzenja za zastitu Zivotne sredine (zainteresovana javnost iz ekoloskih propisa,
odnosno zastupnici kolektivnih interesa i zastupnici Sirih interesa javnosti iz ¢lana
44, stav 3 ZUP-a) nemaju neposredno pravo na podnosenje tuzbe u upravhom
sporu protiv re$enja o gradevinskoj dozvoli (pa time ni pravo da budu stranke u

68 Jovan Raji¢, Mirko Popovi¢, Zastita javnog interesa pravnim sredstvima: Presuda
Upravnog suda u slucaju ,Gondola”, Beogradski centar za bezbednosnu politiku (BCBP),
maj 2021.

69 Presuda Vrhovnog kasacionog suda, Uzp 132/2021 od dana 17. 3. 2023. godine.

70 Presuda Vrhovnog kasacionog suda, Uzp 41/2023 od 8. 8. 2023. godine.
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upravnom sporu u svojstvu tuZilaca na osnovu odredbe ¢lana 11 ZUS-a), ni u
slu¢aju kada je u pitanju gradevinska dozvola u vezi s projektom za koji je utvrdena
potreba procene uticaja na zZivotnu sredinu, odnosno kada je postupak povezan
sa zastitom Zivotne sredine. Ovo iz razloga $to ekoloski propisi — Zakon o zastiti
Zivotne sredine i Zakon o proceni uticaja na zivotnu sredinu, koji propisuju pravni
okvir zastite Zivotne sredine (pored Zakona o integrisanom sprecavanju i kontroli
zagadivanja Zivotne sredine i Zakona o strateskoj proceni uticaja na Zivotnu sredinu)
i koji definisu pojam ,zainteresovana javnost” (ovo svojstvo imaju i udruZenja
koja se bave zastitom Zivotne sredine i evidentirana su kod nadleznog organa) —
propisuju neposredno pravo zainteresovane javnosti da ucestvuje u upravnom
postupku i pokrece upravni spor samo u pojedinim postupcima propisanim tim
zakonima, ali ne i Zakonom o planiranju i izgradnji. Navedeni zaklju¢ak proizlazi
i iz ¢injenice da Zakon o planiranju i izgradnji, koji ne pripada korpusu ekoloskih
zakona, ne propisuje zainteresovanu javnost kao stranku u postupku donosenja
gradevinske dozvole, a Zakon o zastiti Zivotne sredine, Zakon o proceni uticaja na
zivotnu sredinu, kao i Arhuska konvencija, sadrze samo upucujuc¢e norme o tome da
se pravo na podnosenje tuzbe ostvaruje u skladu sa zakonom. Pored navedenog,
prema odredbi ¢lana 11, stav 1 Zakona o upravnim sporovima, udruzenje koje se
bavi zastitom Zivotne sredine nema neposredno pravo na podnosenje tuzbe u
upravnom sporu protiv gradevinske dozvole, jer se tim upravnim aktom ne resava
o subjektivnom pravu udruZenja kao podnosioca tuzbe, ve¢ o pravu stranke u
upravnom postupku po ¢ijem zahtevu je doneto osporeno resenje o gradevinskoj
dozvoli.

Sud dalje dodatno ukazuje da odredba ¢lana 11 ZUS-a ne propisuje zainteresovanu
javnost iz ekoloskih propisa, te zastupnike kolektivnih interesa i zastupnike Sirih
interesa javnosti iz ¢lana 44, stav 3 Zakona o opstem upravnom postupku, kao
pravne subjekte koji imaju svojstvo tuzioca u upravnom sporu. Prema pravnom
shvatanju Vrhovnog kasacionog suda (takode izrazenom u presudi Uzp 132/2021
od 17. 3. 2023. godine), udruZenje za zastitu zivotne sredine, i pored toga $to nema
neposredno pravo za podnosenje tuzbe u upravnom sporu, ipak moze da ostvari
tuzilacku legitimaciju i u upravnom sporu po tuzbi protiv gradevinske dozvole,
kada je u pitanju projekat za koji je utvrdena potreba procene uticaja na zivotnu
sredinu, ali se postojanje tuzilacke legitimacije udruzenja za zastitu Zivotne sredine
ceni u svakom konkretnom slucaju, i to u skladu s odredbom ¢lana 11, stav 1
Zakona o upravnim sporovima, polazedi od toga da li postoji pravno relevantna
veza s predmetom odlucivanja iz upravnog akta, a prema tome da li je osporenom
gradevinskom dozvolom povreden interes zastite Zivotne sredine kojom se bavi
udruzenje (podnosilac tuzbe), i to interes zastite Zivotne sredine zasnovan na
Zakonu o planiranju i izgradnji, primenom kog zakona je osporena gradevinska
dozvola i doneta.

Analiza sudske prakse ukazuje na to da vaZeci normativni okvir nije
uskladen sa savremenim standardima zastite Zivotne sredine, te da
se u konkretnim slucajevima s ekoloskim elementima ne prepoznaje
adekvatno zastita javnog interesa. Uzrok tome leZi u primeni zastarelih
i medusobno neusaglasenih pravnih normi, te u nesistematizovanim
zakonima i podzakonskim propisima koji su, kao takvi, podlozni Sirem
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tumacenju i koji ne odgovaraju slozenosti i specificnostima ekoloskih
sporova. Dodatno, zakoni koji ureduju institut aktivne legitimacije
ne sadrze dovoljno precizne i eksplicitne odredbe koje bi omogucdile
jasno prepoznavanje ekoloskih organizacija kao legitimnih aktera u
postupcima zastite Zivotne sredine. U nedostatku specijalizovanih
normi, sudovi se oslanjaju na opste odredbe koje nisu primerene ovom
tipu sporova i koje ne prepoznaju specificnu ulogu i znacaj ekoloskih
organizacija u zastiti javnog interesa. Ovakvo stanje generise pravnu
nesigurnost, obeshrabruje OCD da koriste pravne mehanizme i dovodi
do sustinske neefikasnosti institucionalne zastite Zivotne sredine.

Prema vaze¢em Zakonu o upravnim sporovima, na snazi je formalan instrument
za sudsku kontrolu zakonitosti akata organa uprave, ali u sadasnjem obliku
nije dovoljno prilagoden zastiti javnog, narocito ekoloskog, interesa. Definicija
legitimacije tuzilaca odnosi se na one ¢ija su licna prava ili zakonski interesi direktno
povredeni i na ,zainteresovano lice” kome bi ponistenje akta nanelo neposrednu
Stetu, te i u ovom pojmu direktno ne obuhvata kolektivne i ire javne interese, koje
ZUP poznaje. Ako posmatramo povezanost ova dva zakona, kao i to da je uloga i
cilj upravnog spora da vrsi kontrolu nad odlukama donetim u upravnom postupku,
sasvim sigurno moZzemo ocekivati da se Upravni sud nade pred izazovom posebno
ekstenzivnog tumacenja normi.

Prikazana nedorecenost, uz nedostatak ujednacene prakse, namece i pitanje
kriterijuma koji bi, s merodavnom pravnom sigurno3cu, trebalo da definisu kada je
veza izmedu predmeta upravnog sporai ciljeva organizacije (odnosno njenog statuta
i statutarnih ciljeva u oblasti zastite Zivotne sredine) toliko bliska da opravda aktivnu
procesnu legitimaciju tako da bude priznata reprezentativnim organizacijama.
Ukratko, neophodno je razviti jasne elemente za procenu legitimiteta ekoloskih
organizacija, kako u upravnom sporu tako i u upravnom postupku, kako bi se
izbegao proizvoljan pristup, pravna nesigurnost i povreda prava na pristup sudu, te
osigurala konzistentna primena zakona u upravnim postupcima i sporovima.

TROSKOVI POSTUPKA KAO PREPREKA U POKRETANJU | VODENJU
SUDSKIH POSTUPAKA OD STRANE EKOLOSKIH ORGANIZACIJA

U sudskim sporovima, posebno onima koji se pokrecu radi zastite javnog interesa,
pitanje troSkova postupka predstavlja jednu od najvecih prepreka za pristup
pravdi. Imajuci u vidu da se pravila Zakona o parni¢cnom postupku primenjuju i u
upravnom sporu, ne postoji zakonska moguénost da se lica koja vode postupke
oslobode troskova —placanja sudskih taksi i placanja predujma troskova, a narocito
ne postoji nikakva mogucnost da se oslobode troskova suprotne strane koji se
dosuduju ukoliko ne ostvare uspeh u sporu. Naime, ¢lanom 153, stav 1 Zakona o
parni¢nom postupku, propisano je da je stranka koja u celini izgubi parnicu duzna
da protivnoj stranci naknadi troSkove postupka. Prema ¢lanu 168 istog zakona,
sud ce osloboditi od placanja troskova postupka stranku koja prema svom opstem
imovnom stanju nije u moguc¢nosti da snosi ove troSkove. Oslobodenje od placanja
troskova postupka obuhvata oslobodenje od pladanja takse i oslobodenje od
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polaganja predujma za troskove svedoka, vestaka, uvidaja i sudskih oglasa. Dalje, u
stavu 4 istog ¢lana propisano je da ¢e sud prilikom donosenja odluke o oslobodenju
od placanja troskova postupka ceniti sve okolnosti, a narocito uzeti u obzir vrednost
predmeta spora, broj lica koje stranka izdrzava i prihode i imovinu koje imaju
stranka i ¢lanovi njene porodice. Jasno je da se uslovi za oslobadanja stranke od
troskova postupka uglavnom vezuju za fizicka lica. Ipak, opsta odredba da sud
ceni sve okolnosti upucuje da bi organizacije s niskim budZzetom mogle da budu
oslobodene troskova u odredenoj meri.

Dodatno, Zakon o sudskim taksama (,SI. glasnik RS”, br. 28/94, 53/95, 16/97,
34/2001 - dr. zakon, 9/2002, 29/2004, 61/2005, 116/2008 - dr. zakon, 31/2009,
101/2011, 93/2012, 93/2014, 106/2015 i 95/2018) propisuje placanje sudskih taksi u
svim sudskim postupcima kako za podneske tako i za odluke suda.”’ Visina takse
u parni¢nim postupcima zavisi od vrednosti spora, sto moze biti problemati¢no u
slu¢ajevima u kojima je ta vrednost visoka. Ovakvo opste resenje koje se primenjuje
i na zastitu javnog interesa moze predstavljati ogromno finansijsko opterecenje s
odvracujucim efektom.

U prilog svemu navedenom govori i ve¢ pomenuta praksa CJEU, koja u slucajevima
Edwards (C-260/11 PPU, Edwards & Pallikaropoulos v Environment Agency) i Commission
v United Kingdom (C-530/11) govori o predvidivosti troskova postupka i pristupacnosti
sudu, a sve u skladu s ¢lanom 9, tackom 4 Arhuske konvencije kojom je propisano
da postupak ne sme biti previse opterecen troskovima.

Sve navedeno ukazuje na neophodnost sistemskog uredenja polozaja ekoloskih
organizacija kao zastupnika javnog interesa, uklju¢uju¢i moguénost oslobadanja od
sudskih troskova i jasno definisanje ,javnog interesa” kao kriterijuma za relaksaciju
finansijskih barijera u sudskim postupcima. U suprotnom, uloga ekoloskih
organizacija ostaje znacajno ogranicena.

71 Zakon o sudskim taksama (,SI. glasnik RS”, br. 28/94, 53/95, 16/97, 34/2001 - dr. zakon,
9/2002, 29/2004, 61/2005, 116/2008 - dr. zakon, 31/2009, 101/2011, 93/2012, 93/2014,
106/2015 i 95/2018), ¢lan 3.
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4, ANALIZA ODGOVORA
NA UPITNIK

4.1.1 LOKACIJE ORGANIZACUA

eujednacen ekonomski razvoj u Srbiji doveo je do koncentracije OCD u veéim

gradovima, ostavljaju¢i mnoge oblasti ranjivim i s nedovoljno kapaciteta

kada je u pitanju reSavanje problema zastite zZivotne sredine. S druge
strane, neka podru¢ja imaju predispozicije da budu u fokusu ekoloskih organizacija
(zasti¢ena podrugja, podrucja bogata rudama itd.). U okviru istrazivanja, geografska
rasprostranjenost organizacija bila je raznolika i uravnotezena, sto jaca relevantnost
i kredibilitet nalaza.

Ispitanici su bili iz sledec¢ih mesta Sirom Srbije: Beograd (14), Novi Sad (4), Subotica
(3), Valjevo (3), Bor (2), Loznica (1), Sombor (1), Deliblato (1), Pirot (1), Zrenjanin (1),
Gornji Milanovac (1), UzZice (1), Nis (1), Vrbas (1), Despotovac (1), Vrsac (1), Leskovac (1),
Sokobanja (1), Pancevo (1), Brodarevo (1), Futog (1), Petrovac na Mlavi (1), Paracin (1) i
Smederevo (1). Jedna organizacija je navela Srbiju kao lokaciju.

LOKACIJE ORGANIZACIJA KOJE SU ODGOVORILE NA ANKETU

20

14

Bor Subotica Valjevo Novi Sad Beograd Ostalo
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4.1.2 PRISUSTVO ORGANIZACIJA NA INTERNETU

Digitalna vidljivost omogu¢ava OCD da uspostave komunikaciju s javno3cu,
promovisu transparentnost i pojaaju svoje zagovaracke napore. Razli¢iti nivoi
prisustva na internetu medu ispitanicima predstavljaju klju¢ni faktor u proceni
kapaciteta za ostvarivanje javnog uticaja. Medu ispitanicima, 30 organizacija ima i
veb-sajt i aktivne naloge na drustvenim mrezama, Sest koristi isklju¢ivo drustvene
mreze bez posebnog veb-sajta, dve su navele da nemaju nikakvo prisustvo na
internetu, jedna organizacija je izjavila da im je veb-sajt u izradi, dok je jedna
organizacija dala nepotpune ili nejasne informacije, Sto ukazuje na generalno
snazan, ali neujednacen nivo digitalne vidljivosti.

PRISUSTVO ORGANIZACIJA NA INTERNETU

Bez prisustva na Veb-sajt u izradi
internetu | 2%
9%

Samo drustvene
mreze 14%

Veb-sajt i drustvene
mreze 75%

4.1.3 VRSTA ORGANIZACIJE

Vedina ispitanika su ¢lanovi registrovanih udruZenja (38), sedam pripada neformal-
nim grupama, dok je jedan ispitanik ¢lan inicijative. Registrovana udruzenja nude
odredene prednosti u odnosu na neformalna, pre svega u pogledu isticanja svojih
ciljeva kroz objavljen statut u APR-u, u kontekstu priznavanja svojstva aktivne legit-
imacije u postupcima pred organima i sudovima u RS.

4.1.4 OBLASTI DELOVANJA

Vedina organizacija koje su ucestvovale u istrazivanju navela je da deluje u Sirokom
spektru aktivnosti u oblasti zastite Zivotne sredine. Najcesée navedene oblasti su:
zastita Zivotne sredine uopsteno (29), edukacija u oblasti zastite Zivotne sredine (24),
zakonodavni okvir u zastiti Zivotne sredine (19), zastita voda (18) i zastita prirode (15).

Ispitanici koji su odabrali opciju ,drugo” naveli su sledece oblasti: zelena javna
nabavka (1), cirkularna ekonomija (1), korupcija u oblasti zastite Zivotne sredine (1),
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VRSTA ORGANIZACIE

Drugo

2% ‘

Neformalni pokret
15%

UdruZenje gradana
83%

OBLAST RADA

Buka 3
Drugo 9
Energetika 9
Upravljanje otpadom 12
Zagadenje vazduha 12
Klimatske promene 14
Ocuvanije biodiverziteta 15
Zastita prirode 15
Zastita voda 18
konodavni okvir u oblasti zastite Zivotne sredine 19
Edukacija u oblasti zastite Zivotne sredine 24

Zastita Zivotne sredine (uopsteno)
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vladavina prava i ljudska prava (1), kulturno-umetnicki projekti (1), poljoprivreda (1)
i rudarstvo (1).

Vedcina ispitanika odabrala je vise kategorija, $to je dovelo do znacajnog preklapanja
u odgovorima. To moze ukazivati na svest o potrebi za holistickim pristupom zastiti
zZivotne sredine, ali i na to da aktivnosti organizacija u velikoj meri oblikuju projektno
definisani prioriteti.

4.1.5 PODRUCJE DELOVANJA

Najcesci odgovor na pitanje o podrucju delovanja bio je delovanje na lokalnom
nivou, $to je izabralo 29 ispitanika. Mnogi su takode oznadili kombinacije poput
lokalnog i regionalnog, odnosno lokalnog i nacionalnog nivoa, sto ukazuje na to da
je vecina organizacija potekla iz lokalnih zajednica, ali da imaju 3ire ambicije i uticaj.
Ovo sugerise viseslojni pristup aktivizmu, baziran na lokalnom nivou, ali povezan s
nacionalnim mrezama.

NIVO DELOVANIJA

Nacionalni nivo 32%

Loklani nivo 38%

Regionalni nivo 30%

4.1.6 CLANSTVO

Vecina organizacija je navela da ima vise od 20 ¢lanova, a slede ih one sa 5-10 i
11-20 ¢lanova. Ovo je pokazatelj da su ispitane organizacije pretezno zasnovane
na volonterskom angazmanu, sa srednje velikom bazom ¢lanova, dovoljnom za
potrebe delovanja u zajednici ili pravne radnje.
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BROJ CLANOVA

<5 l

>21
29%

‘ 11-20

27%

4.1.7 UCESCE U POSTUPCIMA | PRISTUP PRAVDI

Rezultati istrazivanja ukazuju na aktivnu, ali i slozenu ulogu OCD u zastiti Zivotne
sredine u Srbiji. Ve¢ina organizacija koristi dostupne pravne mehanizme, najcesce
uceSce u upravnim postupcima pred upravnim organima, kako bi reagovale na
ekoloske probleme, dok manji broj koristi mehanizme za pokretanje postupka
pred sudovima (tuzbe, krivicne prijave, postupak pred Ustavnim sudom). Ipak,
znadajan broj organizacija (21) ne pokrece pravne postupke, ve¢ doprinosi kroz
obrazovanje, javne kampanije, terenske akcije i prikupljanje podataka, uz koris¢enje
prava na pristup informacijama. Medutim, ¢ak 36 organizacija navodi da se suocava
s ozbiljnim preprekama u pristupu pravdi, pre svega u vidu pasivnosti institucija,
neefikasnosti pravnih sredstava, ogranicenog pristupa informacijama, visokih
troskova i dugotrajnih postupaka. Ove prepreke narocito pogadaju manje i lokalne
organizacije i ukazuju na potrebu za sistemskim reformama koje bi omogucile
delotvorniju primenu prava, institucionalnu odgovornost i vedi uticaj civilnog
drustva na zastitu Zivotne sredine.

4.1.8 PARNICNI POSTUPAK

Vedina ispitanika je odgovorila da nema iskustva s parni¢nim sudovima u vezi sa
zastitom Zivotne sredine. Ovaj izrazen trend sugeri$e da civilno drustvo u Srbiji
retko pokrece gradanske tuzbe u vezi s pitanjima zastite Zivotne sredine. Oni
koji su zapoceli gradanske postupke spominju slu¢ajeve nezakonite se¢e Suma i
krivolova u zasti¢enim podrucjima, kao i podatke vezane za kradu Suma. Osim toga,
odgovori ukazuju na nedostatak jasnoce kod nekih organizacija u vezi s ulogom ili
nadleznosc¢u parni¢nih sudova u pitanjima zastite Zivotne sredine.
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4.1.9 KRIVICNI POSTUPAK

Analiza dalje pokazuje da OCD u Srbiji retko koriste krivicne prijave kao mehanizam
zastite Zivotne sredine, pri Cemu ih je samo 16 izjavilo da su podnosile ovakve prijave.
Razlozi za to su viSestruki: slozenost postupka, nedostatak pravne i finansijske
podrske, pasivnost i netransparentnost tuzilastava, kao i percipirana neefikasnost
pravosudnog sistema. Cak i kada se prijave podnose, organizacije retko dobijaju
informacije o toku i ishodu postupka, a njihovo formalno uce$ée u procesima je
Cesto onemoguceno zbog ogranicenja u aktivnoj legitimaciji. Pojedine prijave
se odbacuju bez obrazloZenja, ¢ak i kada su potkrepljene relevantnim dokazima,
dok je prisutan i strah od odmazde. Vecina organizacija navodi negativna iskustva,
izrazavajuc¢i duboko razocaranje u institucionalni odgovor i oseéaj uzaludnosti
celog procesa. Ukupno sagledano, nedovoljna upotreba krivicnog prava u oblasti
zastite zivotne sredine odrazava duboke strukturne i sistemske manjkavosti —
od normativne nejasnoce i institucionalne pasivnosti, do potrebe za ozbiljnim
reformama i jacanjem kapaciteta OCD kako bi ovaj mehanizam postao stvarno
dostupan, delotvoran i pravno relevantan alat zastite javnog interesa.

Podaci iz istraZivanja pokazuju da se krivicne prijave rede koriste kao sredstvo
zastite Zivotne sredine medu OCD u Srbiji - 64% ispitanih organizacija izjavilo je
da su podnosili krivicne prijave, dok 36 % nije koristilo ovaj pravni mehanizam.
Kao razlog ogranic¢ene upotrebe istakli su niz prepreka, ukljucujuci sloZzenost
dokazivanja krivicnih dela, nisku efikasnost i motivaciju pravosudnih organa, te
generalno nepoverenje u institucionalni odgovor. Pored toga, mnoge organizacije
iskazuju misljenje da su svi drugi mehanizmi delotvorniji. Ovakva situacija
osvetljava strukturne slabosti pravnog sistema u oblasti ekoloskog kriminala i
ukazuje na potrebu za unapredenjem polozaja OCD i osnaZivanjem institucija da
ozbiljnije tretiraju krivicna dela protiv Zivotne sredine. Od svih ispitanika, samo
osam organizacija je navelo da su imale uvid u postupak nakon podnosenja
krivi¢ne prijave. To znaci da ¢ak i medu onima koje su podnele prijavu, nekolicina
je bila informisana o toku ili ishodu postupka. Znacajan broj od Sest organizacija je
izri¢ito naveo da nije dobio nikakve informacije, uprkos upucéenim zahtevima. Cetiri
organizacije su navele da nisu pratile postupak, $to moze ukazivati ili na rezignaciju
usled neefikasnosti sistema ili na ograni¢ene kapacitete da budu dugoro¢no
ukljucene.

Celokupan ton odgovora na pitanje kako iz svog iskustva ocenjuju sistem
krivicnopravne zastite kada su u pitanju ekoloska krivicna dela izrazito je kriticki.
Organizacije i pojedinci koji su angazovani u krivi¢nim postupcima naveli su da su
procesi spori, neefikasni i obeshrabrujudi i da ¢esto ne ostvaruju konkretan uticaj na
javne politike ili prakse. TuZioci su ¢esto opisani kao pasivni, te da odbacuju krivicne
prijave bez sprovodenja adekvatnih istraga ili razmatranja dokaza, ne obavestavajuci
podnosioce prijava o toku postupka.

Klju¢ni izazovi
Dugotrajni postupci i institucionalna pasivnost: mnogi ispitanici su

naveli da je podnosenje prijave relativno jednostavno, ali da su sami
postupci praceni dugim periodima u kojima nema vidljivih pomaka ili
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besmislenim proceduralnim radnjama koje, prema njihovom misljenju,
tendenciozno vode ka zastarevanju.

Odbacivanje prijava bez obrazloZzenja: neke organizacije su
podnele opseZne krivicne prijave potkrepljene stru¢nim izvestajima i
medicinskom dokumentacijom. Uprkos tome, tuzilastva su odbacila
slu¢ajeve bez obrazlaganja svoje odluke.

Ograni¢ena aktivna legitimacija organizacija civilnog drustva:
ispitanici su istakli da OCD nemaju pravni status koji bi im omogucio
formalno ucesce u postupcima, sto ih sprecava da efikasno zastupaju
javni interes u zastiti Zivotne sredine pred sudovima.

Strah od odmazde: jedan ispitanik je izneo da je angaZovanje u
pravnim postupcima protiv javnih tela dovelo do odmazde, sto ukazuje
da je pristup pravdi dodatno oteZan zastrasivanjem i neravnoteZom
modi.

Zaklju¢no se moze rec¢i da nedovoljna upotreba krivicnog prava u
zastiti Zivotne sredine odrazava odredene izazove u pravosudnom
sistemu. To ukazuje na potrebu za jacanjem kapaciteta OCD i ve¢om
institucionalnom osetljivos¢u na ekoloski kriminal.

4.1.10 UPRAVNI POSTUPAK

Istrazivanje pokazuje da vec¢ina OCD koristi upravne postupke kao primarni
pravni mehanizam za zastitu zZivotne sredine, najcesce obracanjem inspekcijama
i lokalnim samoupravama. lpak, iskustva s institucijama su cesto negativna
- odgovori su izostajali, bili su formalni i bez stvarne reakcije, ili su se organi
proglasavali nenadleznim. lako neke organizacije znaju koje korake da preduzmu
u slu¢ajevima c¢utanja uprave ili institucionalnog prebacivanja nadleznosti, mnoge
nemaju dovoljno kapaciteta, pravne pomodi ili informacija da nastave postupak.
Nepoverenje u nadlezne organe, oslanjanje na spoljasnju pravnu pomoc i
nedostatak pravne pismenosti dodatno ogranicavaju njihovu efikasnost. Ovi podaci
ukazuju na potrebu za sistemskom podrskom organizacijama kroz prakti¢ne obuke,
jasne smernice, razmenu iskustava i dostupne mehanizme pravne pomoci kako bi
se ojacala njihova sposobnost da odgovore na institucionalnu inertnost i efikasno
koriste upravnopravne instrumente u zastiti Zivotne sredine.

Veliki broj ispitanika istakao je kao problem izostanak odgovora organa,
prebacivanje odgovornosti ili oglasavanje nenadleznosti, $to ukazuje na nedostatak
koordinacije i odgovornosti unutar upravnog sistema. Samo mali broj organizacija
naveo je da je imao iskustvo sa zadovoljavajuéim reakcijama organa, $to sugeriSe da
je pozitivno institucionalno postupanje izuzetak, a ne pravilo. U nekoliko detaljnih
odgovora, ucesnici opisuju Sirok spektar interakcija, gde iskustva s organima uprave
zavise od konkretnog zaposlenog, pa tako iskustvo s istim organom varira od
potpune neaktivnosti do zakonskih i pravovremenih odluka, $to dodatno naglasava
nedoslednost u ponasanju institucija.

Podaci ukazuju na zabrinjavajudi obrazac u kojem se akteri civilnog drustva cesto
prebacuju s jedne institucije na drugu bez jasnog resenja, pri ¢emu mnogima
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nedostaju znanje ili alati da prekinu taj zacarani krug. lako neki uspevaju da
nadomeste ovaj nedostatak konsultovanjem pravne pomoci, takva zavisnost moze
ograniciti njihovu sposobnost da brzo i samostalno reaguju.

4.1.11 UPRAVNI SPOR

Istrazivanje pokazuje da vec¢ina OCD nije pokretala postupke pred Upravnim sudom,
najcesce zbog nepostojanja potrebe ili nedostatka znanja o njegovoj nadleznosti u
ekoloskim pitanjima. Medu onima koje jesu, iskustva su pomesana — od problema
s dugotrajnim postupcima i nesprovodenja donetih presuda, do proceduralnih
uspeha kojima je umanjena vrednost zbog izostanka institucionalne reakcije.
Dodatne prepreke ukljucuju visoke troskove te nedostatak kapaciteta i poverenja u
efikasnost sudske zastite. lako neki prepoznaju legitimnost i vaznost Upravnog suda,
dominantan je utisak ograni¢ene upotrebe i frustracije zbog sistemskih slabosti. Ovi
nalazi ukazuju na potrebu za podizanjem svesti, pravhom podrskom i jacanjem
mehanizama za izvr$enje presuda kako bi Upravni sud postao delotvornije sredstvo
za zastitu Zivotne sredine.

4.1.12 MEDUNARODNI MEHANIZMI | OBRACANJE
MEDUNARODNIM TELIMA

Istrazivanje pokazuje da OCD koje se bave zastitom Zivotne sredine u Srbiji retko
koriste medunarodne mehanizme zastite ljudskih prava, poput Evropskog suda za
ljudska prava (ESLJP) i specijalnih procedura UN, uprkos njihovom potencijalu za
adresiranje sistemskih propusta. Samo tri organizacije su se obratile ESLJP-u, dok
vecina nije, usled nedostatka kapaciteta, zavisnosti od prethodnih odluka Ustavnog
suda, finansijskih prepreka i pravne sloZenosti. Slicno, tek mali broj organizacija
kontaktirao je s medunarodnim telima poput Specijalnog izvestioca UN ili
Odbora za uskladenost sa Arhuskom konvencijom. lako vecina ispitanika izrazava
skepticizam prema efikasnosti medunarodnih mehanizama, jedan uspesan slucaj
pokazuje da oni mogu biti efektivni kada se koriste strateski, uz adekvatnu podrsku.
Ovi nalazi ukazuju na potrebu za edukacijom, pravnom i finansijskom podrskom,
kao i izgradnjom strateskih partnerstava kako bi se omogucdilo vece koris¢enje
medunarodnih instrumenata za zastitu prava i unapredenje institucionalne
odgovornosti u oblasti zivotne sredine.

Kod isticanja iskustva s obra¢anjem ESLJP, mali broj ispitanika koji su podnosili
predstavku ukazao je da je problem postavljeni uslov da je prethodno doneta
odluka Ustavnog suda, Sto efektivno blokira pristup ESLJP-u: ,Dobili smo od ESLJP
veoma brz odgovor za dve nedelje, ali je bio negativan jer su se pozvali na Ustavni
sud Srbije, koji jos uvek nije odgovorio.”

Kada su u pitanju iskustva s medunarodnim telima, izdvojio se jedan odgovor
koji opisuje veoma pozitivnu i kontinuiranu interakciju. Organizacija je stupila u
kontakt sa Specijalnim izvestiocem UN za branioce Zivotne sredine i s Odborom za
uskladenost sa Arhuskom konvencijom, $to je rezultiralo:
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formalnim pokretanjem slucaja;
prepoznavanjem njihovog koordinatora kao ,branioca Zivotne sredine”;
pozivom u Zenevu da svedo¢i pred Odborom;

kontaktiranjem s javnim tuzilastvom u Srbiji od strane Odbora i
izdavanjem naloga za odrzavanje saslusanja u kojima ucestvuju
republi¢ki inspektori za zastitu zivotne sredine.

Ovo pokazuje da medunarodni mehanizmi, kada se koriste strateski i uz
odgovarajucu podrsku, mogu intenzivirati borbu za zastitu zivotne sredine i izvrsiti
pritisak na domace institucije, narocito kada postoji kontinuirana angazovanost i
vidljivost.

4.1.13 OBRACANJE NEZAVISNIM INSTITUCIJAMA

Vedina ispitanika je imala kontakt s bar jednom nezavisnom institucijom, $to
pokazuje da su ovi mehanizmi poznatiji i cesce koris¢eni u odnosu na medunarodne
mehanizama ili najvise sudove. Takode pokazuje da su relativno pristupacni i
bolje uklopljeni u strategije zagovaranja OCD. Neki ispitanici su opisali nezavisne
institucije kao veoma efikasne, navodeci da su uspeli da dobiju dokumenta od
javnog znacaja koja su im prethodno bila uskra¢ena. Drugi su pak istakli da je
postupak imao efekata, ali je bio spor.

Iskustva su pomesana - dok pojedine organizacije isticu da su uspesno dobile
trazene informacije ili pokrenule postupke, mnoge ukazuju na sporu administraciju,
ogranicenu nadleznost i slabu primenu odluka. Komentari poput ,forma postoji, ali
sustina izostaje” oslikavaju osecaj neefikasnosti, usled cega se nezavisne institucije
percipiraju vise kao simboli¢ni nego stvarni mehanizmi zastite.

OBRACANIJE NEZAVISNIM INSTITUCIJAMA

Ne
41% Povereniku za pristup

informacijma od
javnog znacaja i
zastitu podataka o
licnosti
53%

Zastitniku gradana
6%
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Ipak, s obzirom na njihov institucionalni potencijal, potrebna je kontinuirana saradnja
civilnog sektora s ovim telima, strateski pritisak za sprovodenje odluka, formiranje
koalicija oko klju¢nih slucajeva i zagovaranje jacih ovlas¢enja i institucionalne
podrske kako bi se ojacala njihova uloga u zastiti prava i Zivotne sredine.

4.1.14 ZAKLJUCAK

Odgovori na upitnik pokazuju da organizacije koje se bave zastitom zivotne sredine
u Srbiji nailaze na Sirok spektar strukturnih i institucionalnih prepreka. Najcesce
pomenuti izazov je nedostatak finansijskih sredstava, $to je navelo 35 ispitanika. Ovo
ukazuje na poteskoce s kojima se brojne OCD suocavaju prilikom obezbedivanja
kontinuiteta dugoro¢nih aktivnosti, sprovodenja istrazivanja ili pokretanja pravnih
postupaka.

Odmah zatim sledi problem nedovoljne transparentnosti institucija (31 odgovor),
sto sugerise da organi javne vlasti ¢esto deluju netransparentno, otezavajudi
organizacijama pristup informacijama, pracenje procedura i obezbedivanje
institucionalne odgovornosti.

Jo$ jedna znacdajna prepreka je nedostatak pravne podrske (25 odgovora), sto
ukazuje na to da mnoge organizacije nemaju internu pravnu ekspertizu ili ne mogu
da priuste angazovanje eksternih pravnih saveta, $to ograni¢ava njihovu sposobnost
da reaguju u slucajevima povrede prava na zdravu zivotnu sredinu.

Takode, ograni¢eni mehanizmi za ucesce javnosti u procesima donosenja odluka
navedeni su od strane 21 ispitanika. Ovo ukazuje na to da su mogucnosti za
smisleno ukljuc¢ivanje OCD i gradana u upravne ili ekoloske postupke ili ogranic¢ene
ili slabo primenjene.

Konacno, pritisci i zastraSivanje aktivista zabelezeni su u odgovorima 20 ispitanika,
$to ukazuje na okruZenje u kojem javno istupanje ili organizovanje odbrane prava
na zdravu Zivotnu sredinu moZe izazvati negativnu reakciju, pretnje ili represiju.

Nalazi ukazuju na izazovno okruzenje za branitelje Zivotne sredine u Srbiji.
Kombinacija ograni¢enih resursa, institucionalne netransparentnosti, nedovoljno
razvijenog pravnog okvira i li¢nih rizika ¢ini uspeSno zagovaranje u oblasti zastite
Zivotne sredine izuzetno teskim.

Resavanje ovih problema zahteva sistemske reforme, vecu institucionalnu
transparentnost, unapredenje pravne zastite i ciljanu podrisku uces¢u civilnog
drustva u upravljanju Zivotnom sredinom.
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5. ANALIZA REZULTATA
FOKUS GRUPE

okom fokus grupe odrzane 14. aprila 2025. godine prikupljeni su znacajni

uvidi o iskustvima i izazovima s kojima se suocavaju OCD koje se bave

zastitom Zivotne sredine i pristupom pravdi u Srbiji. Diskusija je ukazala na
sistemsku prisutnost institucionalnih nedostataka koji umanjuju efikasnost pravnih
mehanizama i namecu veliki teret OCD, koje cesto istovremeno obavljaju uloge
cuvara javnog interesa i inicijatora postupaka.

Ucesnici su naglasili da su OCD klju¢ni akteri u identifikaciji krsenja ekoloskih
propisa podno3enju prijava, pokretanju postupaka i vrSenju pritiska na institucije
da reaguju. Uprkos tome, ¢esto im se uskracuje formalno priznanje statusa oste¢ene
ili zainteresovane strane u krivi¢nim i upravnim postupcima, sto ogranicava njihovu
moguénost da ravnopravno ucestvuju u postupcima i osporavaju odluke, ¢ime se
umanjuje njihova uloga u zastiti interesa koji zastupaju.

Kao glavni razlog za zabrinutost istaknuto je neujednaceno i Cesto neadekvatno
postupanje inspekcija. Inspekcija za zastitu Zivotne sredine je posebno istaknuta
kao najmanje responsivna - prijave se redovno ignorisu, odbacuju ili se Inspekcija
proglasava nenadleznom. U pojedinim sluc¢ajevima, inspektori su ¢ak otkrivali
identitet podnosilaca prijava zagadivacima, Sto je izazvalo zabrinutost za
bezbednost i obeshrabrenost za dalje prijavljivanje. Pozitivni primeri saradnje s
vodnom i gradevinskom inspekcijom su pomenuti, ali su opisani kao izuzeci, a ne
pravilo. Nedostatak koordinacije medu inspekcijama i slabo pracenje sprovodenja
izre¢enih mera dodatno narusavaju kredibilitet inspekcijskog sistema.

Neefikasnost pravosuda i tuzilastava takode je bila dominantna tema. Krivicne
prijave Cesto ostaju u fazi predistraznog postupka, a ¢ak i kada se pokrenu postupdi,
oni su cesto spori i bez jasnog ishoda. Upravni sudovi su opisani kao spori, pri
¢emu predmeti stoje godinama bez resenja. U brojnim slucajevima, kazne izrecene
zagadivacima bile su ispod zakonskog minimuma ili su ukljucivale uslovne osude,
cak i za ponovljene prekrsaje. Prekomerno anonimizovanje sudskih dokumenata,
ukljucujuci imena zagadivaca, videno je kao ozbiljna prepreka javhom nadzoru i
transparentnosti. Nedostatak kontinuirane pravne podrske predstavlja jos jednu
znadajnu prepreku. Mnoge organizacije imaju ogranic¢ene finansijske resurse i
ne mogu da angazuju pravne savetnike van konkretnih projekata. Ocigledan
je nedostatak advokata, tuzilaca i sudija sa specijalizovanim znanjem iz oblasti
ekoloskog prava. Pored toga, efektivno vodenje ekoloskih sporova cesto zahteva
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multidisciplinarni pristup, ali se tehnicki stru¢njaci poput urbanista ili inZenjera
zastite Zivotne sredine retko ukljucuju u formalne postupke.

Ucesnici su takode govorili o neprijateljskoj sredini za aktivizam, navodedi situacije
pretnji i zastradivanja usmerenih ka predstavnicima OCD, posebno u politicki
osetljivim slucajevima. Institucije su opisane kao spore u reagovanju, osim ukoliko
nisu pod pritiskom javnosti ili medija. U nekim slucajevima, formalni mehanizmi
poput institucije Zastitnika gradana ili vestaka iz inspekcijskih organa percipirani
su kao medijumi za ublazavanje ili preusmeravanje odgovornosti, umesto da
doprinesu resavanju slucajeva.

Ucesnici fokus grupe su ukazali na uporno prisutan jaz izmedu Stete po Zivotnu
sredinu i institucionalnog odgovora. Uprkos znacajnim pravnim i proceduralnim
naporima OCD, one se i dalje suocavaju s pravosudnim sistemom koji je cesto spor,
neresponsivan i bez kapaciteta i volje. lako javno zagovaranje i pritisak medija i
dalje predstavljaju klju¢ne alate za obezbedivanje odgovornosti, hitno su potrebne
sistemske reforme, narocito u oblasti inspekcija, specijalizacije pravosuda, struktura
pravne podrike i priznanja uloge OCD u postupcima, kako bi se obezbedilo da
ekoloska pravda ne ostane samo simboli¢ni ideal.
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6. ZAKLJUCCI |
PREPORUKE

Analiza vaze¢ih medunarodnih standarda, prava EU i nacionalnog zakonodavstva
Republike Srbije u oblasti procesnih prava ekoloskih organizacija ukazuje na
jasno definisanu obavezu drzave da obezbedi efektivno ucesce javnosti, pristup
informacijama i pristup pravdi u pitanjima zastite Zivotne sredine. Arhuska
konvencija, relevantne direktive EU, kao i praksa Suda pravde EU uspostavljaju
visoke standarde procesne legitimacije OCD, pri ¢emu su ekolo3ke organizacije jasno
prepoznate kao ,zainteresovana javnost” s unapred pretpostavljenim interesom u
ekoloskim pitanjima.

Parni¢ni postupak u Republici Srbiji, posmatran iz ugla zastite Zivotne sredine,
prakti¢cno je sveden isklju¢ivo na primenu ¢lana 156 Zakona o obligacionim
odnosima, takozvane ekoloske tuzbe (actio popularis). Medutim, ¢ak i ovaj jedini
normativni osnov za pokretanje postupka u javnom interesu ostaje nedovoljno
iskoris¢en, sa slabom vidljivo$¢u u praksi, odnosno gotovo nepostojecom sudskom
praksom koja bi ga razvila i potvrdila. U praksi se parni¢ni postupci po ¢lanu 156
Zakona o obligacionim odnosima najcesce pokrecu radi zastite subjektivnih
imovinskih prava, ¢ak i kada postoje ocigledni elementi povrede ekoloskih prava
kao kolektivnog interesa. U ovom trenutku, iz svih navedenih razloga, ne moze
se smatrati da parni¢ni postupak predstavlja delotvoran mehanizam pravne
zastite Zivotne sredine u Srbiji. On nije ni efikasan, ni dovoljno vidljiv. Potrebno je
normativno i institucionalno unapredenje kako bi ovaj mehanizam postao stvarno
dostupan i delotvoran alat u borbi ekoloskih organizacija za ocuvanje Zivotne
sredine.

lako Krivi¢ni zakonik Republike Srbije prepoznaje ekoloski kriminal kroz propisivanje
18 posebnih krivi¢nih dela protiv Zivotne sredine, uloga ekoloskih organizacija u
krivicnom postupku ostaje izuzetno ogranicena. Iskustva tuzilaca pokazuju da bi
bez inicijative i obavestavanja od strane ekoloskih organizacija mnogi slucajevi
ostali neotkriveni. Medutim, slab institucionalni odgovor, pasivnost skoro svih karika
u postupku i nepostojanje pravne obaveze komunikacije s podnosiocima krivi¢ne
prijave, stvaraju osecaj obeshrabrenosti i neefikasnosti. Time se propusta prilika da
se ovaj segment pravne zastite Zivotne sredine ucini funkcionalnijim i aktivnijim.
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Opsti upravni postupak, kroz ¢lan 44, stav 3 ZUP-a, otvara moguénost da ekoloske
organizacije dobiju status stranke u postupku kao zastupnici kolektivnih i Sirih javnih
interesa. Medutim, praksa pokazuje da se ova norma retko primenjuje u skladu s
njenom svrhom i sustinom, ve¢ se organi Cesto oslanjaju iskljucivo na stav 1 istog
¢lana, ignorisudi stav 3. Time se obesmisljava koncept javnog interesa u upravnim
stvarima koje se tic¢u Zivotne sredine. Posebni zakoni iz oblasti zastite Zivotne
sredine dodatno komplikuju situaciju, jer koriste razlicite definicije ,zainteresovane
javnosti” i uvode razli¢ite nivoe prava u razli¢itim fazama upravnog postupka. U
nekim postupcima ekoloske organizacije imaju samo konsultativhu ulogu, bez
prava Zalbe ili pristupa pravnoj zastiti, dok im se u drugim priznaje status stranke,
ali uz Cesto visok prag dokazivanja interesa. Neujednacen pristup stvara pravnu
nesigurnost i mogucénosti proizvoljnog tumacenja, ¢ime se ograni¢ava sustinski
uticaj javnosti i obeshrabruje njeno ucesée. Dodatno, praksa upravnih organa
ukazuje na niz problema — od odbijanja zahteva bez obrazloZenja, do restriktivhog
tumacenja pravnog interesa, odnosno aktivne legitimacije ekoloskih organizacija.
Misljenja, komentari i u¢esée organizacija u javnim raspravama svode se uglavnom
na formalnost, ¢ime se urusava poverenje u upravne postupke i obesmisljavaju
participativna prava. Posebno je problemati¢no $to se klju¢ni principi Arhuske
konvencije, a narocito direktno priznavanje legitimacije organizacijama koje
ispunjavaju uslove nacionalnog prava, ne primenjuju u praksi, iako su formalno
inkorporirani u zakonodavstvo. Na kraju, iako su odredeni mehanizmi za ucesce
javnosti i pristup informacijama tehnicki dostupni, njihova implementacija je cesto
spora, neefikasna i podlozna arbitrarnosti. Odsustvo obaveze organa da dosledno
tumace i primenjuju norme koje se odnose na javni interes, kao i nepostojanje
jasnih kriterijuma za prepoznavanje aktivne legitimacije ekoloskih organizacija,
ozbiljno ugrozavaju pravnu sigurnost i delotvornost ovih instrumenata.

Analiza normativnog okvira i prakse u oblasti upravnog spora pokazuje da postojeci
ZUS nije dovoljno uskladen ni s principima Arhuske konvencije i standardima koji se
odnose na aktivnu legitimaciju, ni sa ZUP-om, niti s posebnim zakonima iz oblasti
zastite zivotne sredine. Praksa Upravnog suda u predmetu ,Gondola Kalemegdan”
predstavlja pozitivan primer tumacenja propisa u skladu s Arhuskom konvencijom i
medunarodnom praksom, dajuci osnov za razvoj standarda u ovom pravcu, ali takvi
slucajevi su i dalje izuzeci. Neuskladenost izmedu ZUS-a i ZUP-a, posebno u pogledu
definisanja legitimacije za ucesce u postupcima, kao i nedostatak jasnih kriterijuma,
dovode do pravne nesigurnosti i arbitrarnosti u postupanju organa i sudova. To
onemogucava efikasnu primenu prava na pristup pravdi u pitanjima zastite Zivotne
sredine i obesmisljava institut upravnog spora kao mehanizma kontrole zakonitosti
odluka koje se ti¢u javnog interesa.

Na kraju, analizira iskustava ekoloskih organizacija ukazuje na to da OCD u Srbiji
igraju aktivnu, ali oteZanu ulogu u zastiti Zivotne sredine, koristeci razli¢ite pravne
i institucionalne mehanizme uz niz prepreka koje umanjuju njihovu delotvornost.
Upravni postupci su najcesce koris¢eni, ali su iskustva s institucijama ¢esto negativna,
dok su parni¢ni i krivicni postupci retko zastupljeni zbog neprepoznavanja uloge
ekoloskih organizacija, ali i neefikasnosti i institucionalne pasivnosti. Upravni
sporovi se retko pokrecu, a medunarodni mehanizmi i sudovi ostaju uglavhom
neiskoris¢eni zbog pravne sloZenosti, finansijskih barijera i nedostatka kapaciteta.
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Nezavisne institucije su nesto dostupnije, ali im nedostaje izvrsna mo¢, $sto umanijuje
njihov uticaj. Sveukupno, nalazi ukazuju na potrebu za jacanjem institucionalne
odgovornosti, boljom koordinacijom medu organima, ve¢om dostupno3c¢u pravne
pomodi i strateskim osnazivanjem organizacija kako bi efikasno koristile sve
dostupne mehanizme za zastitu Zivotne sredine. Fokus grupa odrzana 14. aprila
2025. godine dodatno je osvetlila duboko ukorenjene sistemske nedostatke u
institucionalnom okviru zastite Zivotne sredine u Srbiji. U¢esnici su narocito ukazali
na neefikasnost i netransparentnost institucija — od pasivnosti ekoloske inspekcije,
preko sporosti i neodlu¢nosti tuzilastava, do nedostatka specijalizacije u pravosudu.
Prijave se Cesto odbacuju bez obrazlozenja, inspektori se proglasavaju nenadleznim,
a u pojedinim slucajevima dolazi i do otkrivanja identiteta prijavitelja, $sto dodatno
obeshrabruje gradane i OCD. Nedostatak koordinacije medu nadleznim organima i
nepostojanje pracenja sprovodenja izre¢enih mera dodatno ugrozavaju kredibilitet
institucija. Kazne za zagadivace su ¢esto minimalne ili simboli¢ne, ¢ak i u slu¢ajevima
ponovljenih prekrsaja, dok se sudski dokumenti ¢esto anonimizuju do te mere da
onemogucavaju javni nadzor. Istovremeno, organizacijama nedostaje kontinuirana
pravna i stru¢na podrika, a specijalizovano znanje iz oblasti ekoloskog prava,
urbanizma i zastite zivotne sredine retko je dostupno u institucionalnim okvirima.
Poseban izazov predstavlja neprijateljsko okruzenje za ekoloski aktivizam, u kojem
su ucesnici fokus grupe prijavljivali slucajeve pretnji i zastrasivanja, narocito u
politicki osetljivim slucajevima. Bez ozbiljnih i sistemskih reformi, narocito u oblasti
inspekcijskog nadzora, specijalizacije pravosuda, formalnog priznavanja procesne
legitimacije OCD i uspostavljanja odrzivih modela pravne podrske, prava u oblasti
zastite zivotne sredine ostace na nivou deklaracije, dok ¢e institucionalni odgovor
biti simboli¢an. Fokus grupa je time potvrdila hitnu potrebu za reformom, ali i
znacaj OCD kao poslednje linije odbrane javnog interesa u oblasti ekologije.

Uporedivanje s praksom i standardima EU ukazuje da Srbija mora hitno preduzeti
mere za unapredenje procesnih prava ekoloskih organizacija kako bi obezbedila
istinsku primenu principa Arhuske konvencije i ispunila obaveze iz procesa
evropskih integracija.

Generalni nedostaci

Nevidljivost ekoloskih organizacija u procesnom pravu RS: nedostaje
poseban propis koji bi definisao ove organizacije i uredio njihov
polozaj, odnosno ne postoji harmonizacija postojecih propisa. To je
neophodno zbog njihove specifi¢ne pozicije u skladu s interesima koje
zastupaju. Opsti propisi ne omogucavaju dovoljnu participaciju niti
stranacku ulogu ovih organizacija. Primenom opstih normi dovode se
u neadekvatan polozaj.

Velika neuskladenost i nesistemati¢nost propisa, pre svega onih koji se
odnose na upravni postupak i spor.
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Nedovoljna saradnja i poverenje u institucije od strane ekoloskih
organizacija.

1. Parni¢ni postupak (Zakon o obligacionim odnosima, ¢lan 156)

Ograni¢ena primena actio popularis (ekoloske tuzbe) u zastiti javnog
interesa.

Gotovo nepostoje¢a sudska praksa koja bi razvila i potvrdila ovaj
instrument.

Fokus u praksi pretezno na imovinskim, a ne ekoloskim pravima.

Nema efikasnosti ni vidljivosti, pa kao takav ovaj mehanizam nije
delotvoran.

2, Krivicni postupak

3. Upravni

Ekoloske organizacije nemaju procesnu ulogu, kao ni zastitu u postupku.

Nedostatak institucionalnog odgovora - pasivnost postupajucih
organa.

Ne postoji obaveza komunikacije s organizacijama koje prijavijuju
krivi¢na dela.

Otezano pracenje postupaka, nevidljivost rezultata (nedostupna
praksa).

Stvara se osecaj obeshrabrenosti i neefikasnosti u zastiti ekoloskog
interesa u krivi¢nim postupcima.

Kazne za zagadivace minimalne, bez odvracdajuceg efekta.
Anonimizacija dokumenata onemogucava javni nadzor.
postupak

Retka primena ¢lana 44, stava 3 ZUP-a u korist ekoloskih organizacija
kao zastupnika javnog interesa.

Organima uprave dominantno tumacenje ¢lana 44, stava 1, a ne stava 3.

Nesistematizovano pravo - posebni zakoni koriste razli¢ite definicije
,Zainteresovane javnosti”,

Otezan pregled zakona i primene usled neuskladenosti ZUP-a i Zakona
0 upravnim sporovima.

Visoki prag dokazivanja ,pravnog interesa”; proizvoljno tumacenje
legitimacije.

Odbijanje zahteva bez obrazlozenja; ograni¢avanje prava ucestvovanja.
Formalizam u javnim raspravama obesmisljava participativna prava.

Neuskladena praksa i nedostatak komunikacije i uskladenosti u radu
upravnih organa.

Nedostatak posebnog znanja u oblasti ekoloskog prava i upravnog
postupanja.
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3.1. Slobodan pristup informacijama od javnog znacaja

«  Postoje¢i mehanizmi za pristup informacijama i ucesce su formalno
dostupni, ali:

«  primena je spora i arbitrarna;
ne postoji obaveza organa da ih dosledno tumace i primenjuju.
4, Upravni spor
Zakon o upravnim sporovima nije uskladen sa Arhuskom konvencijom.
Postoji raskorak izmedu ZUS-a i ZUP-a u vezi s definisanjem aktivne
legitimacije.
Nedostatak jasnih kriterijuma za ucesce ekoloskih organizacija u sporu
(,Gondola Kalemegdan” kao redak pozitivan primer).
5. Institucionalna praksa i koordinacija
Ignorisanje posebnih i nadnacionalnih propisa u radu organa i sudova.
Dugo trajanje postupaka.

Neefikasnost i netransparentnost institucija (inspekcije, tuzilastva,
sudovi).

Nedostatak posebnog znanja u oblasti ekoloskog prava.

Slaba meduinstitucionalna koordinacija i pracenje sprovodenja mera.
6. Kapaciteti OCD i pristup pravdi

Nedostatak stalne pravne i stru¢ne podrske.

Nedostatak finansijskih sredstava.

Nedostatak pravnog znanja i retka dostupnost specijalizovanog znanja.

Neprijateljsko okruzenje za aktivizam - sluajevi pretnji i zastrasivanja.
Posebno izrazeno u politicki osetljivim slucajevima.

Pritisak i izlozenost aktivista obeshrabruju delovanje.

1. IZMENE | DOPUNE PROPISA
Izmeniti/dopuniti Zakon o parni¢cnom postupku:

izmena propisa koje regulisu status stranke u pravcu davanja
statusa stranci koja zastupa javni interes;

usaglasavanje Zakona o parni¢nom postupku i ZUS u cilju
izri¢itog priznavanja statusa tuzioca, odnosno stranke ekoloskim
organizacijama.
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Razmotriti normativno uredenje polozaja ekoloskih organizacija u
krivicnom postupku u skladu s najnovijom Direktivom EU’? kako
bi se unapredio njihov formalni polozaj u krivicnom postupku. Prema
Direktivi, to podrazumeva mehanizam zastite ekoloskih branilaca
i uzbunjivaca (¢lan 14): Direktiva nalaze drzavama ¢lanicama da
obezbede osnovna prava i zastitu za ekoloske branioce, uzbunjivace
i osobe koje saraduju u kontekstu krivicnih postupaka. To ukljucuje
zastitu od odmazde i pruzanje neophodne podrske i pomodi osobama
koje pruzaju dokaze ili na drugi nacin saraduju u istrazi, gonjenju
ili sudenju za takva krivicna dela. Osim toga, u skladu sa ¢lanom 15
Direktive, trebalo bi unaprediti procesni polozaj ekoloskih organizacija
u krivicnom postupku.

Izmeniti i dopuniti ZUP radi jasnog i operativhog definisanja pojmova
skolektivni interes” i ,Siri interes javnosti”, kao i uvodenja direktnog
priznanja statusa stranke za organizacije koje ispunjavaju odredene
kriterijjume.

Izmena i dopuna Zakona o upravnim sporovima:

Potrebno je dopuniti ¢lan 11 ZUS-a tako da eksplicitno prizna
aktivnu legitimaciju ekoloskih organizacija koje ispunjavaju
uslove propisane nacionalnim zakonodavstvom, sve u skladu s
Arhuskom konvencijom.

Potrebno je dopuniti ¢lan 23 ZUS-a tako da eksplicitno prizna
aktivnu legitimaciju ekoloskih organizacija koje ispunjavaju
uslove propisane nacionalnim zakonodavstvom, sve u skladu s
Arhuskom konvencijom.

Usaglasiti i prilagoditi odredbe ZUS-a s odredbama ZUP-a, a
posebno uskladiti zakonsku terminologiju.

Dodatno razjasniti opste odredbe ZUS-a koje se odnose na
legitimaciju za pokretanje upravnog spora.

Uskladiti sve posebne zakone koji regulisu pitanja uces¢a
zainteresovane javnosti u ekoloskim postupcima.

Razmotriti definisanje ekoloskih organizacija: posebnim
propisom ili izmenama i dopunama postojecih zakona potrebno
je jasno definisati uslove koje moraju da ispune organizacije,
neformalne grupe i drugi oblici udruzivanja kako bi se smatrale
organizacijama koje zastupaju Sire ili kolektivne interese i kao
takve imale aktivnu legitimaciju u postupcima pred upravnim
organima i sudovima.

2, EFIKASNIJA PRIMENA PROPISA

Usmeravanje sudske prakse kroz instrukcije i preporuke: Upravni
sud treba da, kroz usvajanje zakljucka, definise smernice i preporuke
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koje bi sudijama olak3ale tumacenje normi o aktivnoj legitimaciji u
skladu s ciljevima Arhuske konvencije i u svetlu dosadasnje prakse
Upravnog, Ustavnog i Vrhovnog suda, kao i ESLJP.

Razmotriti donosenje pravnog shvatanja ¢lana 44, stava 3 ZUP-a
od nadleZznog ministarstva radi ujednacenog tumacenja pojmova
skolektivni interes” i ,Siri interes javnosti’, u smeru direktnog priznanja
statusa stranke za organizacije koje ispunjavaju odredene kriterijume.

Podrzati stvaranje modela dobre prakse i smernica zasnovanih na
evropskim primerima, ukljucujudi i preporuke Komiteta za uskladivanje
Arhuske konvencije (Aarhus Convention Compliance Committee), s ciljem
postepenog uvodenja sistema u kome je javno ucesce zaista obavezujuce,
a ne formalno. Razvoj smernica i obavezujucih uputstava za organe
uprave: razviti smernice koje detaljno razraduju kako se primenjuju
norme o ucesc¢u javnosti i priznaju procesna prava ekoloskih organizacija,
uz obavezu obrazlaganja svake odluke kojom se organizaciji uskracuje
status stranke.

Uvesti interni priru¢nik za upravne organe i organizovati i sprovesti
obuke u vezi s tumacenjem odredbi ZUP-a i posebnih zakona o u¢escu
ekoloskih organizacija, kao i Arhuske konvencije, kako bi se osigurala
ujednacena primena zakona i smanjila proizvoljnost.

Izraditi nacionalne smernice za pokretanje ekoloskih tuzbi i na
taj nacin pruziti prakti¢an alat OCD za pravilnu upotrebu dostupnih
instrumenata u parni¢nom postupku.

Proaktivho objavljivanje informacija i jacanje institucije
Poverenika: organi javne vlasti moraju postovati obavezu proaktivnog
objavljivanja informacija, a nadleznost i kapaciteti Poverenika za
informacije od javnog znacaja treba da se dodatno ojacaju. Razmotriti
revidiranje kaznenih odredbi u odnosu na odgovorna lica u drzavhom
organu kako bi se povecao podsticaj postovanja zakona.

Obezbedivanje dostupnosti informacija zainteresovanoj javnosti:
usvojiti obavezu da nadlezni organi transparentno obavestavaju
zainteresovanu javnost o toku i ishodu krivi¢nih postupaka koji se
odnose na dela protiv Zivotne sredine, posebno kada to ve¢ vazi za
druga krivicna dela. Razviti baze podataka i mehanizme pracenja
epiloga prijavljenih ekoloskih krivi¢nih dela.

3. OBUKE | UMREZAVANJE

Umrezavanje i uspostavljanje saradnje izmedu ekoloskih
organizacija i tuzilaca - na lokalnom, regionalnom | na republi¢ckom
nivou.

Umrezavanje svih klju¢nih aktera za zastitu Zivotne sredine na
lokalnom nivou.

Edukacija predstavnika pravosuda i sluzbenih lica koja postupaju
u razli¢itim postupcima: obuke i jacanje kapaciteta postupajucih
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organa - sudija, tuzilaca, sudijskih saradnika i tuzilackih pomocnika,
inspektora, policije, organa uprave, advokata; organizovati kontinuirane
edukacije o ulozi ekolodkih organizacija u sudskim i upravnim sporovima
i postupcima, te o medunarodnim standardima za pristup pravdi u
pitanjima zivotne sredine.

Obuka OCD: organizovati sistemsku edukaciju organizacija civilnog
drustva koje se bave zastitom Zivotne sredine.

Sprovodenjem ovih preporuka otklonili bi se uoceni nedostaci, ¢ime bi se
omogucila efikasnija kontrola zakonitosti upravnih akata, povecala pravna sigurnost
i unapredio poloZaj ekoloskih organizacija u postupcima od klju¢nog znacaja za
zastitu Zivotne sredine.

April 2025, Beograd
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