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UVOD
Velike investicije, koje su najčešće rezultat direktnih bilateralnih pregovora 
između Vlade i stranih investitora, pažnju javnosti privuku tek kada počnu radovi 
ili kada investitor dobije građevinsku dozvolu. Za ovu zakasnelu reakciju pre 
svega su odgovorne javne vlasti jer njihove namere nisu transparentne, a pro-
jekti ne prolaze kritički sud stručne javnosti. Međutim, odgovornost snose i sami 
građani jer nisu dovoljno budni.

Tako su i vesti o izgradnji fabrike guma u Zrenjaninu, koja je najavljena kao na-
jveća strana investicija u Srbiji, našle svoje mesto u medijima tek kada je javnost 
reagovala na izdavanje dozvole za izgradnju ograde bez prethodne procene uti-
caja projekta na životnu sredinu. Od početka izgradnje „Kineskog zida“, kako su 
Zrenjaninci nazvali ogradu oko budućeg fabričkog kompleksa, do danas (kraj 
juna 2020) „Linglong International Europe" d.o.o. dobio je građevinsku dozvolu 
za izgradnju ograde i pomoćnih objekata, a gradska uprava Grada Zrenjanina tek 
je u fazi izrade tehničke dokumentacije za proizvodne pogone donela odluku o 
potrebi procene uticaja na životnu sredinu, uz kršenje pravila upravnog postup-
ka i propisa koji regulišu zaštitu životne sredine.

Postupak odlučivanja o potrebi sprovođenja procene uticaja na životnu sredinu 
pomoćnih objekata fabričkog kompleksa pratili su do sada neviđeni pravni 
presedani – gradska uprava odbacila je 215 primedbi građana i nevladinih organ-
izacija, ocenivši da su sve primedbe neosnovane, a zatim donela odluku o obust-
avljanju postupka. Ovakvi pravni presedani do sada nisu viđeni čak ni u Srbiji, 
državi u kojoj postupke procene uticaja na životnu sredinu već godinama prate 
brojne nezakonitosti i odsustvo profesionalnog integriteta izrađivača studija.

Izvor: pexels.com



Zahtevi građana Zrenjanina i udruženja koja zastupaju njihove interese su 
opravdani i krajnje razumni. Građani Zrenjanina žele u ranoj fazi da znaju da li 
izgradnja fabrike može imati negativan uticaj na životnu sredinu, zdravlje ljudi i 
bezbednost radnika. U gradu u kom stanovnici već 15 godina nemaju pijaću vodu 
ovakav zahtev je krajnje razuman. Građane Zrenjanina uznemirila je i činjenica 
da su skladišta fabrike guma u vlasništvu „Linglonga“ izgorela u požaru 2015, 
zbog čega je fabrika bila zatvorena na 30 dana.2

Takođe, fabrika guma u Zrenjaninu je prva investicija „Linglonga“ u Evropi, a 
informacije o uticaju na životnu sredinu su nedostupne.

Kao udruženje koje se bavi zaštitom prava na zdravu životnu sredinu, RERI je već 
u martu 2019. započeo monitoring ovog projekta i primene propisa u oblasti 
životne sredine prilikom njegove realizacije. Ne dovodeći u pitanje pravo investit-
ora da realizuje projekte koji mu donose profit, u ovoj studiji slučaja ukazujemo 
na propuste i kršenje propisa u ranoj fazi realizacije projekta, koji izazivaju 
opravdane sumnje na korupciju i bacaju mračnu senku na ovu „najveću investici-
ju u Srbiji“.

2 Fire-Damaged Linglong Thailand Facility Closed for 30 Days: TIREREVIEW, februar 2015,
   https://www.tirereview.com/linglong-thailand-fire-shutdown/
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U avgustu 2018. potpisan je Memorandum o razumevanju između Vlade Repub-
like Srbije i kineske kompanije „Shandong Linglong Tire Co. Ltd.“, čime su 
ozvaničeni pregovori o izgradnji novog proizvodnog pogona za proizvodnju 
pneumatika ove kineske kompanije na teritoriji Grada Zrenjanina. Memorandum 
su potpisali tadašnji ministar privrede Goran Knežević i predsedavajući i izvršni 
direktor „Shandong Linglong Tire Co.“, d.o.o. Feng Vang. Potpisivanju su prisust-
vovali i predsednik Republike Srbije Aleksandar Vučić, predsednik Pokrajinske 
vlade Igor Mirović, kao i tadašnji ambasador NR Kine u Srbiji Li Mančang.

Ova investicija je u trenutku potpisivanja Memoranduma označena kao najveća 
direktna investicija u Srbiji. Vrednost projekta procenjena je na 800 miliona 
evra.

Foto: Jovan Njegović Drndak
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U preambuli Memoranduma o razumevanju navodi se da ugovorne strane pot-
pisuju memorandum u cilju pokazivanja svoje spremnosti da unaprede među-
sobne odnose, kao i da jasno iskažu svoje namere da Investitoru olakšaju inves-
ticiju u Srbiji. Investitor je predvideo ulaganje u iznosu od 800 miliona evra i 
zapošljavanje 1.200 novih radnika na neodređeno vreme. Dakle, Investitor nije 
iskazao ni ozbiljniju nameru, već je samo predvideo visinu ulaganja i broj radnih 
mesta i naveo da će mu za realizaciju investicije biti potrebno 130 hektara 
građevinskog zemljišta.3

Prvi korak ka olakšavanju investicije preduzeo je Grad Zrenjanin usvajanjem 
planskih dokumenta koja predstavljaju planski osnov za realizaciju investicije. U 
oktobru 2018, gradsko veće Grada Zrenjanina usvojilo je Predlog Zaključka u vezi 
opredeljivanja građevinskih parcela za realizaciju investicionog projekta od 
državnog značaja radi izgradnje fabrike pneumatika za motorna vozila i pratećih 
objekata, koji će biti izgrađeni od strane kineske kompanije „Shandong Linglong 
Tire Co. Ltd'“ i njihovih kooperanata, kao i Predlog Odluke o donošenju Izmena i 
dopuna Plana generalne regulacije „Jugoistok“ u Zrenjaninu.

Skupština grada Zrenjanina sazvana je po hitnom postupku (u roku od 24 časa) 
i tom prilikom usvojila Odluku o donošenju izmena i dopuna plana generalne 
regulacije „Jugoistok“ u Zrenjaninu4, kao i zaključak kojim se parcele u svojini 
grada opredeljuju za realizaciju projekta.

Već u decembru 2018. gradsko veće je donelo Predlog odluke o donošenju Plana 
detaljne regulacije radne zone „Jugoistok II-A“, nakon čega je po hitnom postup-
ku (u roku od 24 časa) sazvana vanredna sednica skupštine grada na kojoj je 
doneta Odluka o Planu detaljne regulacije Jugoistok II-A.5

Realizacija velike kineske investicije, najveće direktne strane 
investicije u Srbiji i najveće ikada u Zrenjaninu“6, zahtevala je da 
po hitnom postupku bude skrojen planski osnov po merama i 
zahtevima investitora.

3 Član 3. Memoranduma o razumevanju od 23. 8. 2018. – Opis planiranog investicionog projekta.
4 „Službeni list Grada Zrenjanina“, br. 24/18.
5 „Službeni list Grada Zrenjanina“, br. 30/18.
6 Grad Zrenjanin: Zasedala Skupština grada – kineska investicija nalaže hitnost saziva, 5. 10. 2018:
   http://zrenjanin.rs/sr/vesti/2018/10/zasedala-skupstina-grada-kineska-investicija-nalaze-hitnost-saziva
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Zaključkom 05 br. 351-1773/2019 iz februara 2019. Vlada Republike Srbije 
proglasila je ovaj projekat projektom od značaja za Republiku Srbiju.7 Zaključak 
nije javno dostupan i nije poznat pravni osnov za donošenje ovog zaključka, kao 
ni da li je time suspendovan pravni poredak Republike Srbije.8

Nakon toga, bilo je potrebno obezbediti investitoru veliku površinu građevin-
skog zemljišta kako bi pristupio realizaciji projekta.

Ugovor su potpisali direktor kompanije „Linglong International Europe“ d.o.o. i 
direktor Republičke direkcije za imovinu Republike Srbije. Na taj način kineskom 
investitoru u vlasništvo je preneto više od 96 hektara zemljišta za potrebe 
izgradnje fabrike (u pitanju je obradivo zemljište, na kojem se nalaze i njive 1. i 2. 
klase, pretvoreno u gradsko građevinsko zemljište). U članu 3. stav 2. Ugovora 
navodi se sledeće: Radi izbegavanja svake sumnje, u slučaju zahteva trećeg lica 
ili postojanja tereta, Republika Srbija će, o svom trošku, preduzeti sve radnje 
dozvoljene zakonskim propisima, radi sprečavanja bilo kakve štete za „Lin-
glong International Europe“ d.o.o. Zrenjanin, a koja može nastati zbog takvog 
tereta ili zahteva trećeg lica, kako bi omogućila nesmetanu realizaciju investi-
cionog projekta izgradnje fabrike pneumatika od strane investitora „Shangdong 
Linglong Tire Co. Ltd“ u Slobodnoj zoni Zrenjanin. 

Uprkos najavama prodaje 136 ha zemljišta, u martu 2019. pot-
pisan je Ugovor o otuđenju nepokretnosti u javnoj svojini, 
kojim je nešto više od 96 hektara zemljišta preneto neposred-
nom pogodbom, bez naknade u vlasništvo firme „Linglong 
International Europe“ d.o.o.9

Vlada Republike Srbije do dana objavljivanja ove studije slučaja nije dostavila Zaključak kojim je ovaj projekat    
proglašen za projekat od značaja za Republiku Srbiju, uprkos tome što je pravni tim RERI-ja podneo dva 
zahteva za pristup informacijama od javnog značaja.
Ovo ne bi bio jedinstven slučaj u pravnom sistemu Republike Srbije da je zbog tzv. “projekta od značaja za 
Republiku Srbiju” suspendovan pravni sistem naše zemlje. Naime 2015. donet je Zakon o utvrđivanju javnog 
interesa i posebnim postupcima eksproprijacije i izdavanja građevinske dozvole radi realizacije projekta 
izgradnje „Beograda na vodi“ („Sl. glasnik RS“, br. 34/15 i 103/15) kojim su derogirani, po hitnom postupku, kroz 
lex specialis, Zakon o eksproprijaciji, Zakon o planiranju i izgradnji i Zakon o opštem upravnom postupku.
„Linglong International Europe“ d.o.o. Zrenjanin je preduzeće osnovano 19. 11. 2018. Osnivač ovog privrednog 
društva je „Linglong Netherlands B.V.“ iz Holandije. „Linglong International Europe“ d.o.o. se u svim postupci-
ma opisanim u ovoj studiji pojavljivalo kao nosilac projekta, tj. investitor. Pretežna delatnost preduzeća je 
proizvodnja i protektiranje guma za vozila. (Svi navedeni podaci preuzeti su sa vebsajta Agencije za privredne 
registre).
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U srpskom pravu, prilikom zasnivanja dvostranih ugovora strane polaze od 
načela jednake vrednosti uzajamnih davanja. Međutim, u ovom ugovornom 
odnosu vlada očigledna neravnoteža – Republika Srbija prenosi ogromnu pov-
ršinu investitoru bez naknade i obavezuje se da, ukoliko se ispostavi da na ovim 
parcelama postoje nerešeni imovinsko-pravni odnosi koji su predmet zahteva 
za restituciju, obešteti imaoce tako što će isplatiti novčani iznos ili dati drugu 
nepokretnost u svojinu, dok protivčinidba na strani investitora, jednostavno, 
ne postoji.

Izvor: crm.siepa.gov.rs i geosrbija.rs
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Investitor je projekat započeo ograđivanjem parcela oko budućeg industrijskog 
kompleksa. Postupak je započet 26. marta 2019. izdavanjem lokacijskih uslova 
od strane Pokrajinskog sekretarijata za energetiku, građevinarstvo i saobraćaj.10 
Već 29. marta isti organ izdao je rešenje kojim se odobrava izgradnja ograde oko 
parcela u vlasništvu „Linglong International Europe“ d.o.o.11

RERI je 10. maja 2019. podneo zahtev za priznanje svojstva stranke u postupku, 
koji je Pokrajinski sekretarijat za energetiku, građevinarstvo i saobraćaj 24. maja 
2019. odbio rešenjem.12

10

U lokacijskim uslovima, koji predstavljaju sastavni deo 
građevinske dozvole, nije navedeno da li je potrebno sproves-
ti postupak procene uticaja, niti je nadležni organ za zaštitu 
životne sredine izdao rešenje da procena uticaja na životnu 
sredinu nije potrebna.

10
11

12
13

Lokacijski uslovi ROP-PSUGZ-4556-LOCA-3/2019, broj: 143-353-42/2019 od 26. 3. 2019.
Rešenje o odobrenju izvođenja radova ROP-PSUGZ-7446-ISAWHA-2/2019, broj: 143-351-147/2019 od 29. 3. 
2019.
Rešenje ROP-PSUGZ-7446-ISAWHA-2/2019, broj: 143-351-147/2019 od 24. 5. 2019.
Vojvođanski istraživačko-analitički centar: Fabrika guma Šangdong Linglong – ekonomska ili ekološka 
bomba? 01.12.2019: https://voice.org.rs/fabrika-guma-sangdong-linglong-ekonomska-ili-ekoloska-bomba/

Izvor: listzrenjanin.com
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Iz kabineta gradonačelnika Zrenjanina javnost je dobila obaveštenje da za 
izgradnju ograde nije potrebna procena uticaja na životnu sredinu, ali da je studi-
ja o proceni uticaja neophodna u nastavku realizacije projekta.13 Tvrdnja da 
ograda ne podleže proceni uticaja na životnu sredinu može se prihvatiti kao 
opravdana. Međutim, već u ovoj fazi razvoja projekta otvoreno je pitanje kada će 
fabrika guma biti predmet procene uticaja na životnu sredinu, a u javnosti se po-
javila sumnja da su namere investitora i gradske uprave da, razdvajanjem pro-
jekta na sitnije faze, ubrzaju izgradnju, a procenu uticaja odlože ili izbegnu.

Naime, investitor nije podneo zahtev za odlučivanje o potrebi izrade studije o 
proceni uticaja na životnu sredinu u fazi izgradnje ograde, što bi moglo biti 
opravdano sa stanovišta propisa koji uređuju postupak procene uticaja. Postu-
pak procene uticaja za fazu izgradnje pomoćnih objekata (portirnice, trafostan-
ice, osvetljenja, upravne zgrade, restorana i centra za rekreaciju, pumpne stan-
ice) koji je pokrenut zahtevom investitora 30. 3. 2020. obustavljen je na krajnje 
sumnjiv i zakonom nepredviđen način. Čak i da procena uticaja ni u ovoj fazi nije 
potrebna, nadležni organ mogao je da utvrdi uslove zaštite životne sredine 
rešenjem. Tek u trećoj fazi (izgradnja proizvodnih pogona) gradska uprava 
donela je odluku da je procena uticaja potrebna. 

Stav RERI-ja, koji se temelji na propisima Republike Srbije, 
jeste da je u pitanju proizvodni kompleks za proizvodnju auto-
mobilskih guma, te je fazna izgradnja moguća i opravdana tek 
nakon što se izvrši procena uticaja na životnu sredinu celog 
fabričkog kompleksa.



POMOĆNI OBJEKTI NI NA NEBU NI 
NA ZEMLJI

3

Samo tri dana nakon proglašenja vanrednog stanja nastalog usled epidemije 
bolesti COVID-19 na celoj teritoriji Republike Srbije – 18. marta 2020, gradska 
uprava Grada Zrenjanina – Odeljenje za urbanizam, Odsek za sprovođenje objed-
injene procedure – izdala je investitoru „Linglong International Europe“ d.o.o. 
građevinsku dozvolu14 za prvu fazu izgradnje pomoćnih objekata u okviru fab-
ričkog kompleksa fabrike guma, suprotno važećim propisima.

Prethodno je isti organ izdao lokacijske uslove za izgradnju pomoćnih objekata 
na fabričkom kompleksu, i to: u prvoj fazi za izgradnju tri portirnice i dve trafos-
tanice, a u drugoj fazi za izgradnju upravne zgrade za „istraživanje i razvoj“, 
centra za rekreaciju zaposlenih (restoran), rezervoara za hidrantsku mrežu i 
pumpne stanice, kao i parkinga sa 608 garažnih mesta.15

Pokrajinski sekretarijat za energetiku, građevinarstvo i saobraćaj doneo je 20. 
maja 2020. rešenje kojim odbacuje žalbu RERI-ja, kao izjavljenu od neov-
lašćenog lica.16 Kada organ koji odlučuje odbaci žalbu, on ne ulazi u samu 
sadržinu žalbe, niti se o njoj izjašnjava. To praktično znači da se Pokrajinski sek-
retarijat za energetiku, građevinarstvo i saobraćaj nijednom rečenicom nije 
osvrnuo na samu sadržinu žalbe, već je zaključio da udruženje koje se bavi 
pravnim aspektima zaštite životne sredine u postupku izdavanja građevinske 
dozvole nema aktivnu legitimaciju da zastupa javne interese. Pravni tim RERI-ja 
je 24. juna 2020. podneo tužbu Upravnom sudu radi poništaja ovog rešenja zbog 
njegove nezakonitosti.

12

Zbog nezakonitosti sadržanih u ovim dokumentima, o čemu 
će u nastavku studije biti reč, pravni tim RERI-ja je 26. 3. 2020. 
podneo žalbu na Rešenje o dozvoli za izgradnju prve faze po-
moćnih objekata.

14
15
16

Rešenje o odobrenju izvođenja radova ROP-ZRE-2176-CPI-2/2020, br. 351-3/2020-15-IV-05-02 od 18. 3. 2020.
Lokacijski uslovi ROP-ZRE-2176-LOC-1/2020, br. 353-1/2020-13-IV-05-02 od 3. 3. 2020.
Rešenje ROP-ZRE-2176-APEL-4-ADR-4/2020, br. 143-351-197/2020-01 od 20. 5. 2020.
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Nakon izdavanja građevinske dozvole, suprotno važećim propisima, „Linglong 
International Europe“ d.o.o. podneo je 30. marta 2020. Zahtev za odlučivanje o 
potrebi procene uticaja na životnu sredinu projekta „Kompleks objekata za 
poslovanje u slobodnoj zoni“, koji se odnosi samo na pomoćne objekte.17

U međuvremenu, iako žalba koju je RERI podneo na građevinsku dozvolu spreča-
va izvođenje bilo kakvih građevinskih radova dok se o tome ne izjasni drugostep-
eni organ u Autonomnoj pokrajini (AP), investitor je 16. aprila 2020. podneo 
zahtev za odobrenje prijave radova.18 Dodatno, ni ovom prilikom nije priložena 
odluka o potrebi izrade studije o proceni uticaja na životnu sredinu, odnosno 
rešenje kojim se odlučuje da procena uticaja na životnu sredinu nije potrebna, 
jer isto nije ni moglo biti izrađeno budući da je tek 17. aprila 2020. javnost obav-
eštena o zahtevu i pozvana da se o njemu izjasni.19 Gradska uprava Grada Zren-
janina –Odsek za zaštitu i unapređenje životne sredine Odeljenje za privredu, 
–donela je 7. maja 2020. Rešenje kojim obustavlja postupak za odlučivanje o po-
trebi procene uticaja na životnu sredinu jer nema uslova da se dalje vodi, a 215 
podnetih mišljenja zainteresovane javnosti, među kojima i mišljenje RERI-ja 
podneto 27. aprila 2020, proglasila je neosnovanim.20

RERI je na Rešenje o obustavljanju postupka podneo žalbu na koju Pokrajinski 
sekretarijat za urbanizam i zaštitu životne sredine do zaključenja ove studije (30. 
jun 2020) nije odgovorio.

Zahtev br. IV-08-04-501-34 od 30. 3. 2020.
Zahtev od 16.04.2020. zaveden pod ROP-ZRE-9078-WA-1/2020.
Obaveštenje je objavljeno u međuopštinskom listu „Zrenjanin“ br. 3532.
Rešenje o obustavljanju postupka IV-08-04-501-34 od 07. 5. 2020.

17
18
19
20
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Nakon pribavljanja lokacijskih uslova za izgradnju proizvodnog pogona za proiz-
vodnju pneumatika sa pratećom infrastrukturom od strane gradske uprave 
Grada Zrenjanina –Odeljenja za urbanizam, Odseka za sprovođenje objedinjene 
procedure21 – investitor je 29. maja 2020. podneo zahtev za odlučivanje o potre-
bi procene uticaja na životnu sredinu projekta „Kompleks objekata proizvodnih 
pogona za proizvodnju pneumatika sa pratećom infrastrukturom“ u 10 faza.22 
Javnost je o ovom zahtevu obaveštena i pozvana da se o njemu izjasni putem 
međuopštinskog lista „Zrenjanin“ 5. juna 2020.

Rešenjem Odeljenja za privredu, Odseka za zaštitu i unapređenje životne sredine 
gradske uprave Grada Zrenjanina od 18. juna 2020. (IV-08-04-501-59) odlučeno 
je da je potrebno izraditi studiju o proceni uticaja na životnu sredinu i određen 
je obim i sadržaj te studije. Ni ovog puta gradske vlasti nisu ukazale investitoru 
na potrebu izrade jedinstvene studije o proceni uticaja koja će obuhvatiti sve 
objekte koji se nalaze na fabričkom kompleksu: sve proizvodne pogone sa 
celokupnom pratećom infrastrukturom.

Lokacijski uslovi ROP-ZRE-7166-LOC-1/2020, br. 353-1/2020-47-IV-05-02 od 20. 5. 2020.
Zahtev od 29. 5. 2020. zaveden pod IV-08-04-501-59.
Osnovna sirovina koja se koristi u predmetnim objektima za proizvodnju pneumatika jesu gumene trake koje 
nastaju kao gotov proizvod zasebne tehnološke celine – objekta valjare, koji nije predmet ovog Zahteva ali će 
biti izgrađen unutar istog industrijskog kompleksa – strana 13. Zahteva od 29. 5. 2020.

21
22
23

Investitor ni ovim zahtevom za odlučivanje o potrebi izrade 
studije o proceni uticaja na životnu sredinu nije obuhvatio ceo 
proizvodni pogon, već je izostavio valjaru u kojoj će se proiz-
voditi gumene trake i naveo da će ona biti predmet novog, 
odvojenog zahteva.23
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Osim što je cepkanje jedinstvenog projekta na više manjih zgodno za izbegavan-
je procene uticaja na životnu sredinu, ono se koristi i za spuštanje nadležnosti na 
niži nivo, kako bi o dozvolama i zahtevima za procenu uticaja odlučivala lokalna 
samouprava, a ne nadležno Ministarstvo ili organ na nivou AP Vojvodine. Time 
se obezbeđuje manja transparentnost postupaka usmerenih na realizaciju pro-
jekta i sužava krug pripadnika javnosti koji su uključeni u donošenje odluka.

Važno je naglasiti da donošenje rešenja od strane nenadležnog organa pred-
stavlja osnov da se tako doneto rešenje poništi, u skladu sa članom 171. stav 1. 
Zakona o opštem upravnom postupku.24 Takođe, prema članu 36. Zakona o 
opštem upravnom postupku organ je dužan da, po službenoj dužnosti, u toku 
celog postupka, pazi na svoju stvarnu nadležnost i da, ukoliko nađe da nije na-
dležan, ustupi spise stvarno nadležnom organu.

„Sl. glasnik RS“, br. 18/16 i 95/1824

Izvor: depositphotos.com
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Svu dokumentaciju na osnovu koje se pristupa izvođenju radova (lokacijski 
uslovi, građevinske dozvole, potvrde o prijavi radova), osim onih kojima se odo-
brava izgradnja ograde oko fabričkog kompleksa, prema mišljenju pravnog tima 
RERI-ja, doneo je nenadležan organ – Odeljenje za urbanizam, Odsek za 
sprovođenje objedinjene procedure gradske uprave Grada Zrenjanina, te su doz-
vole kao takve nezakonite i treba ih poništiti.

Naime, građevinska dozvola koja je izdata za potrebe izgradnje pomoćnih ob-
jekata, izdata je u sklopu izgradnje fabričkog kompleksa čiji je centralni i suštin-
ski element objekat fabrike guma, koju investitor namerava da izgradi na istom 
području. Dakle, građevinska dozvola, odnosno lokacijski uslovi, odnose se na 
pomoćne objekte u funkciji glavnog objekta – fabrike guma koji ne bi ni bili 
izgrađeni – samostalno ne bi imali nikakvu svrhu i funkciju, ukoliko ne bi služili 
glavnom objektu – zbog čega sve dozvole koje se na njih odnose moraju biti 
izdate od strane organa nadležnog za izdavanje građevinske dozvole, odnosno 
lokacijskih uslova za izgradnju glavnog objekta.25

U skladu sa članom 133. i 134. stav 1. Zakona o planiranju i izgradnji utvrđena 
njena nadležnost za objekte za preradu kaučuka na teritoriji AP Vojvodine, te je 
tako, u skladu sa istim odredbama ovog Zakona, bila nadležna i za izdavanje 
građevinske dozvole za pomoćne objekte.

Zakon o planiranju i izgradnji (''Sl. glasnik RS'', br. 72/09, 81/09, 64/10, 24/11, 121/12, 42/13, 50/13, 98/13, 
132/14, 145/14, 83/18, 31/19, 37/19 i 9/20) u članu 2. tačka 24. definiše pomoćni objekat kao objekat koji je u 
funkciji glavnog objekta, a gradi se na istoj parceli na kojoj je sagrađen ili može biti sagrađen glavni stambeni, 
poslovni ili objekat javne namene (garaže, ostave, septičke jame, bunari, cisterne za vodu i sl.);

25

Izvor: pixabay.com
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Zakon o planiranju i izgradnji je, istina, predvideo mogućnost da se u okviru 
privredno-industrijskog kompleksa nadležnost za izdavanje dozvola utvrđuje 
pojedinačno za određene objekte. Međutim, ova odredba odnosi se na pojedi-
načne samostalne objekte u okviru istog kompleksa, ali ne na pomoćne objekte 
u funkciji glavnog objekta (npr. fabrika guma i garaža za tu fabriku), o čemu je u 
konkretnom slučaju i reč. Iz ovog razloga, na konkretni slučaj se ne bi mogla pri-
meniti pomenuta odredba Zakona o planiranju i izgradnji, ukoliko je to bila 
namera donosioca ove građevinske dozvole.

Takođe, fabrika guma je postrojenje za koje se izdaje integrisana dozvola, u 
skladu sa Uredbom o vrstama aktivnosti i postrojenjima za koja se izdaje integ-
risana dozvola26 (4. Hemijska industrija; 4.1. (z) sintetička guma). U ovom slučaju 
neophodno je uzeti u obzir definiciju postrojenja iz člana 2. Zakona o integrisa-
nom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine27 koja glasi: postrojenje 
jeste stacionarna tehnička jedinica u kojoj se izvodi jedna ili više aktivnosti koje su 
utvrđene posebnim propisom i za koje se izdaje integrisana dozvola, kao i svaka 
druga aktivnost kod koje postoji tehnička povezanost sa aktivnostima koje se 
izvode na tom mestu i koja može proizvesti emisije i zagađenje.

Iz opisa karakteristika projekta koje je investitor dao u Zahtevu od 29. maja jasno 
je da su kompleks koji je predmet ovog Zahteva i objekat valjare, za koji podnosi-
lac zahteva tvrdi da će biti izgrađen unutar istog industrijskog kompleksa, ali nije 
predmet ovog Zahteva, delovi jednog jedinstvenog postrojenja za koje je potreb-
no obezbediti integrisanu dozvolu.

„Sl. glasnik RS“, br. 84/05
„Sl. glasnik RS“, br. 135/04 i 25/15

26
27

Iz opisa tehnoloških procesa datih u Zahtevu od 29. maja 
2020. jasno se može zaključiti da valjara i proizvodni pogoni 
navedeni u Zahtevu predstavljaju tehničku i funkcionalnu 
celinu kompleksa objekata proizvodnih pogona za proizvodn-
ju pneumatika – celinu u kojoj se obavlja proizvodnja pneu-
matika, te nije moguće razdvojiti ove objekte, predstavljajući 
ih kao samostalne funkcionalne celine za koje se mogu izdati 
posebne građevinske dozvole.



Rešenje o odobrenju izvođenja radova ROP-ZRE-2176-CPI-2/2020, br. 351-3/2020-15-IV-05-02 od 18. 3. 2020.
Lokacijski uslovi ROP-ZRE-2176-LOC-1/2020, br. 353-1/2020-13-IV-05-02 od 3. 3. 2020.
Rešenje ROP-ZRE-2176-APEL-4-ADR-4/2020, br. 143-351-197/2020-01 od 20. 5. 2020.
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Imajući u vidu odredbe Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli 
zagađivanja životne sredine, mora se zaključiti da valjara i kompleks koji je pred-
met ovog Zahteva predstavljaju jedinstveno postrojenje, za koje dozvolu za 
izgradnju, kao i integrisanu dozvolu, izdaje organ na nivou AP Vojvodine.

Investitor je podneo zahteve za odlučivanje o proceni uticaja na životnu sredinu 
nenadležnom organu, koji je po njima doneo nezakonitu odluku, te time stvorio 
preduslove da tako doneta rešenja budu poništena. Naime, članom 2. Zakona o 
proceni uticaja na životnu sredinu28 propisano je da je organ nadležan za 
sprovođenje postupka procene uticaja onaj organ koji izdaje odobrenje za grad-
nju, odnosno, odobrenje za izvođenje radova. Kako je predmet zahteva izgradnja 
kompleksa objekata proizvodnih pogona za proizvodnju pneumatika sa 
pratećom infrastrukturom, odnosno izgradnja pomoćnih objekata u funkciji 
glavnog objekta – prethodno opisane fabrike guma, Zakonom o planiranju i 
izgradnji propisano je da je nadležna AP Vojvodina, odnosno Pokrajinski sek-
retarijat za urbanizam i zaštitu životne sredine.

„Sl. glasnik RS“, br. 135/04 i 36/09.28



AKTIVNA LEGITIMACIJA
6

Aktivna legitimacija označava podobnost određenog lica da bude stranka u pos-
tupku, da pokreće upravni postupak i da preispituje odluke organa javnih vlasti. 
RERI je udruženje osnovano radi ostvarivanja ciljeva u oblasti promocije i una-
pređenja prava na zdravu i očuvanu životnu sredinu, održivog upravljanja prirod-
nim resursima i resursima obnovljive energije i kao takvo zastupa javne inter-
ese – zaštitu i očuvanje životne sredine. RERI ima pravni interes, a i zakonsku 
dužnost, da inicira ili učestvuje u postupcima čiji ishod utiče na napred nave-
dene interese koje zastupa.

Član 44 stav 3. Zakona o opštem upravnom postupku propisuje da zastupnici 
kolektivnih interesa i zastupnici širih interesa javnosti, koji su organizovani 
saglasno propisima, mogu da imaju svojstvo stranke u upravnom postupku 
ako ishod postupka može da utiče na interese koje zastupaju.

Član 81a. Zakona o zaštiti životne sredine29 propisuje da zainteresovana javnost 
u postupku ostvarivanja prava na zdravu životnu sredinu kao stranka ima pravo 
da pokreće postupak preispitivanja odluke pred nadležnim organom, odnosno 
sudom, u skladu sa zakonom“.30 Članom 3. tačka 28. Zakona o zaštiti životne sre-
dine zainteresovana javnost definisana je kao javnost na koju utiče ili na koju 
može uticati donošenje odluke nadležnog organa ili koja ima interesa u tome, 
uključujući i udruženja građana i društvene organizacije koje se bave zaštitom 
životne sredine i koje su evidentirane kod nadležnog organa.

19

29
30

"Sl. glasnik RS", br. 135/04, 36/09, 36/09, 72/09, 43/11, 14/16, 76/18, 95/18 i 95/18.
Republika Srbija je obezbedila usklađenost svog nacionalnog pravnog sistema sa obavezama propisanim u 
članu 3. i članu 9. Konvencije o dostupnosti informacija, učešću javnosti u donošenju odluka i pravu na 
pravnu zaštitu u pitanjima životne sredine („Službeni Glasnik RS–Međunarodni ugovori“, br. 38/09)-Arhuska 
konvencija, kroz član 44. stav 3. Zakona o opštem upravnom postupku i član 81a. Zakona o zaštiti životne 
sredine.

Činjenica da je RERI udruženje koje svoje ciljeve ostvaruje u 
oblasti zaštite životne sredine pravnim sredstvima i koje je reg-
istrovano u skladu sa propisima dovoljan je dokaz o pravnom 
interesu u slučaju kada postoji sumnja da određeno činjenje ili 
propuštanje činjenja može ugroziti životnu sredinu.
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Ukoliko organ javne vlasti prilikom vršenja poverenih ovlašćenja, u konkretnom 
slučaju prilikom odlučivanja o odobrenju izvođenja radova, zanemaruje propise 
koji regulišu zaštitu životne sredine, jasno je da navedeno činjenje, odnosno 
propuštanje činjenja, može ugroziti životnu sredinu i pravni poredak jedne 
zemlje, te da je RERI, kao zastupnik javnih interesa, dužan da iste štiti tako što 
će ih zastupati pred upravnim organom, odnosno sudom.

Pored toga, Zakon o zaštiti životne sredine u članu 7. propisuje da udruženja 
građana u oblasti zaštite životne sredine, između ostalog, štite svoja prava i 
interese u oblasti zaštite životne sredine, predlažu aktivnosti i mere zaštite, kao 
i da učestvuju u postupku donošenja odluka u skladu sa zakonom. Članom 9. 
stav 1 (11) Zakona o zaštiti životne sredine propisano je načelo zaštite prava na 
zdravu životnu sredinu i pristupa pravosuđu, po kom građanin ili grupe građana, 
profesionalne ili druge organizacije, pravo na zdravu životnu sredinu ostvaruju 
pred nadležnim organom, odnosno sudom, u skladu sa zakonom. Ustav Repub-
like Srbije31 u članu 74. utvrđuje da svako ima pravo na zdravu životnu sredinu i 
da na blagovremeno i potpuno obaveštavanje o njenom stanju. Takođe, Ustav 
utvrđuje da je svako odgovoran za zaštitu životne sredine i dužan da je čuva i 
poboljšava.

Pokrajinski sekretarijat za energetiku, građevinarstvo i saobraćaj u nezakonitom 
rešenju kojim je odbacio žalbu RERI-ja, kao izjavljenu od neovlašćenog lica, 
navodi da RERI nije dostavio dokaz iz kojeg proizilazi da se radi o subjektu na čija 
prava, obaveze ili pravne interese može da utiče ishod ovog upravnog postupka, 
odnosno čija prava ili pravni interes bi u postupku izdavanja, odnosno sadržine 
građevinske dozvole, mogli biti povređeni.

 

Ukoliko bi RERI dokazao da je njegov konkretan pravni interes povređen, onda bi 
on u predmetnom postupku zastupao svoje lične pravne interese shodno članu 
44. stav 1 Zakona o opštem upravnom postupku, a ne javne interese iz stava 3. 
istog člana, o čemu je u konkretnom slučaju reč.

Ukoliko bi se tražilo da se dokaže konkretan pravni interes u 
predmetnom postupku, to bi značilo da ni RERI, a ni sve druge 
organizacije koje se bave zaštitom javnih interesa nikada ne bi 
mogle da zastupaju javne interese u postupku izdavanja 
građevinskih dozvola.

31 „Sl. glasnik RS“, br. 98/06.
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32 Uslovi Pokrajinskog zavoda za zaštitu prirode br. 03-1979/2 od 3. 8. 2018.

„POZAJMLJENI“ USLOVI ZAVODA 
ZA ZAŠTITU PRIRODE

7

Investitor je dužan da priloži uslove Zavoda za zaštitu prirode i u postupku izda-
vanja lokacijskih uslova, koji čine sastavni deo građevinske dozvole, i u postupku 
odlučivanja o proceni uticaja na životnu sredinu. Međutim, investitor ne posedu-
je odgovarajuće uslove Pokrajinskog zavoda za zaštitu prirode, već samo 
uslove koje je Zavod izdao za potrebe izrade Plana detaljne regulacije radne 
zone „Jugoistok II - A“.

Naime, u Uslovima Pokrajinskog zavoda za zaštitu prirode za potrebe izrade 
Plana detaljne regulacije radne zone „Jugoistok II-A“32 navedeno je sledeće: Za 
sve radove i objekte koji nisu obuhvaćeni dostavljenom projektnom dokumentac-
ijom potrebno je tražiti posebne uslove ovog Zavoda i U radnim zonama (za 
sada nepoznate namene, tehnološke postupke i opremu, kao i vremena realizaci-
je) Planom su definisani osnovni blokovi koji mogu biti podeljeni na manje celine 
kroz dalju razradu u prostoru. Iz ovih navoda jasno se može zaključiti da, prilikom 
izdavanja Uslova zaštite prirode za PDR „Jugoistok II-A“ nadležnom zavodu nije 
bila poznata namena, tehnološki postupci, oprema, kao ni vreme realizacije pro-
jekata u radnim zonama obuhvaćenim PDR-om, zbog čega je naveo da je za sve 
radove i objekte koji nisu obuhvaćeni dostavljenom projektnom dokumentaci-
jom potrebno tražiti posebne uslove Zavoda.

Izvor: pexels.com
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33
34

„Sl. glasnik RS“, br. 35/15, 114/15 i 117/17.
„Sl. glasnik RS“, br. 36/09, 88/10, 91/10, 14/16 i 95/18.

Članom 15. Uredbe o lokacijskim uslovima33 utvrđeno je da se uslovi u pogledu 
zaštite životne sredine i zaštite prirode pribavljaju u slučajevima kada je propi-
sima o zaštiti životne sredine i zaštiti prirode, planskim dokumentima, odnos-
no separatom predviđeno pribavljanje tih uslova. Dakle, investitor je bio dužan 
da uz zahtev za izdavanje lokacijskih uslova, na osnovu kojih je izdata građevins-
ka dozvola za izgradnju pomoćnih objekata i koji čine njen sastavni deo, priloži 
uslove Pokrajinskog zavoda za zaštitu prirode. Kako je investitor propustio da 
priloži uslove Zavoda, organ koji je izdao lokacijske uslove bio je dužan da se 
obrati nadležnom zavodu za zaštitu prirode, te da u predviđenoj proceduri 
pribavi uslove zaštite prirode, što on nije učinio i time je postupio suprotno 
odredbama sadržanim u Zakonu o zaštiti prirode34, odnosno Uredbi o lokaci-
jskim uslovima.

Konačno, dolazimo do zaključka da ni organ koji je izdao građevinsku dozvolu 
nije zahtevao prethodno mišljenje/rešenje drugog upravnog organa, koje mu je 
bilo neophodno kako bi izdao građevinsku dozvolu, čime su se stekli uslovi da 
drugostepeni organ u potpunosti poništi dozvolu na osnovu člana 183. stav 1(9) 
Zakona o opštem upravnom postupku, a u vezi sa članom 138. Zakona o opštem 
upravnom postupku.

Sa druge strane, u postupku odlučivanja o proceni uticaja na životnu sredinu, 
organ koji je odlučivao o zahtevu trebalo je da obavesti investitora da se zbog 
toga što nije priložio uslove Zavoda za zaštitu prirode zahtev smatra neurednim 
u smislu člana 59. stav 1. Zakona o opštem upravnom postupku, zbog čega je 
organ bio dužan da postupi u skladu sa članom 9. Zakona o proceni uticaja na 
životnu sredinu i da zahteva od investitora dodatne podatke i dokumentaciju i 
odredi rok za njihovo dostavljanje, kao i da u slučaju da investitor ne postupi po 
tom uputstvu zahtev odbaci – u skladu sa članom 59. Stav 2. Zakona o opštem 
upravnom postupku.

Investitor ne poseduje odgovarajuće uslove Pokrajinskog 
zavoda za zaštitu prirode, već samo uslove koje je Zavod izdao 
za potrebe izrade Plana detaljne regulacije radne zone „Jugo-
istok II - A“.
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PROCENA UTICAJA NA ŽIVOTNU 
SREDINU

8

Procena uticaja na životnu sredinu je preventivna mera zaštite životne sredine 
zasnovana na izradi studija i sprovođenju konsultacija uz učešće javnosti i analizi 
alternativnih mera, sa ciljem da se prikupe podaci i predvide štetni uticaji 
određenih projekata na život i zdravlje ljudi, floru i faunu, zemljište, vodu, 
vazduh, klimu i pejzaž, materijalna i kulturna dobra i uzajamno delovanje ovih 
činilaca, kao i da se utvrde i predlože mere kojima se štetni uticaji mogu sprečiti, 
smanjiti ili otkloniti.

Prema članu 4. Zakona o proceni uticaja na životnu sredinu, Vlada Republike 
Srbije propisuje dve liste: prvu, na kojoj se nalaze projekti za koje je uvek obavez-
na izrada studije o proceni uticaja na životnu sredinu i drugu, na kojoj se nalaze 
projekti za koje se može zahtevati procena uticaja na životnu sredinu. Postrojen-
ja za koja se izdaje integrisana dozvola nalaze se na listi I i za njih je procena uti-
caja obavezna. Gumarska industrija, tj. postrojenja za proizvodnju i preradu 
gume i kaučuka, nalazi se na listi projekata za koje je potrebno sprovesti proce-
duru odlučivanja o potrebi procene uticaja (lista II (11)), tj. potrebno je obratiti se 
nadležnom organu, opisati proizvodne procese i sve činioce koji mogu uticati na 
životnu sredinu, nakon čega organ donosi odluku da li je izrada studije potrebna.

Koliko studija o proceni uticaja na životnu sredinu je investitor dužan da uradi? 
Odgovor na ovo pitanje je jednostavan – samo jednu. Studiju je potrebno izraditi 
pre početka izvođenja bilo kojih građevinskih radova, u fazi kada je još moguće 
uticati na projekat i izmeniti ga, s tim da studija treba da obuhvati sve objekte 
koji se nalaze na fabričkom kompleksu – sve proizvodne pogone sa celokupnom 
pratećom infrastrukturom.

Izgradnja fabrike guma, u kojoj će se, prema najavama, proiz-
voditi oko 13 miliona komada guma godišnje, bez ikakve sumnje 
predstavlja projekat čiji je uticaj na životnu sredinu neophodno 
oceniti u postupku procene uticaja na životnu sredinu.
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Članom 5. Zakona o proceni uticaja na životnu sredinu propisano je da nosilac 
projekta za koji je utvrđena potreba procene uticaja ne može pristupiti realizaci-
ji, odnosno izgradnji i izvođenju projekta bez saglasnosti na studiju o proceni 
uticaja.

Zašto je važno izraditi studiju pre početka građenja? Naime, ukoliko studija 
pokaže da je neophodno smanjiti obim proizvodnje ili prilagoditi tehnološke pro-
cese kako bi se smanjili negativni uticaji na životnu sredinu, da li bi investitor u 
tom slučaju morao da poruši objekte koji su već sagrađeni pre pribavljanja studi-
je? Ukoliko su sva tehnološka i građevinska rešenja usvojena i prihvaćena pre 
procene uticaja na životnu sredinu, i pri tome je dobar deo objekta već izgrađen, 
procena uticaja gubi suštinski značaj.

Jasno je da fabrika guma ne bi mogla da radi bez priključenja na elektroenerget-
sku mrežu, vodovod i kanalizaciju, kao što je jasno da nijedan pomoćni objekat 
koji je predviđen za izgradnju u fazi 1. i fazi 2. projekta izgradnje fabrike guma ne 
bi ni bio planiran za izgradnju da nema fabrike guma.

Međutim, investitor ne samo da je pokušao da predstavi da su ograda, pa nakon 
toga i pomoćni objekti, poseban projekat, odvojen i nezavisan od izgradnje fab-
rike guma, već je u poslednjem zahtevu za odlučivanje o potrebi procene uticaja 
iz proizvodnih pogona izdvojio i valjaru, navodeći kako će za valjaru biti podnet 
poseban zahtev za odlučivanje o studiji procene uticaja na životnu sredinu.

Naime, iz opisa tehnoloških procesa datih u zahtevu investitora jasno se može 
zaključiti da valjara i proizvodni pogoni predstavljaju tehničku i funkcionalnu 
celinu proizvodnog pogona za proizvodnju pneumatika, zbog čega se ne mogu 
razdvajati. Zašto je važno da se o njima odlučuje zajedno? Zato što njihov ku-
mulativni efekat na životnu sredinu prevazilazi njihove zbirne uticaje utvrđene 
odvojenim postupcima procene uticaja.

Izvor: pexels.com
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35 Član 2. Zakona o proceni uticaja na životnu sredinu.

Obaveštenje o podnetom zahtevu za odlučivanje o potrebi procene uticaja na 
životnu sredinu projekta „Kompleks objekata za poslovanje u slobodnoj zoni“ ob-
javljeno je u međuopštinskom listu „Zrenjanin“ za vreme vanrednog stanja 
proglašenom usled epidemije COVID-19. Kako je u tom periodu bila na snazi 
zabrana okupljanja, nadležni organ gradske uprave Grada Zrenjanina – Odeljenje 
za privredu, Odsek za zaštitu i unapređenje životne sredine – omogućio je uvid, 
čineći dostupnim zahtev i prateću dokumentaciju isključivo putem interneta, 
čime je sprečio lica koja nemaju pristup internetu da podnesu primedbe i mišl-
jenja na zahtev i time onemogućio efikasno učešće javnosti u postupku 
donošenja odluke.

Organi vlasti bili su dužni da odlože svako donošenje odluka koje nije neposred-
no relevantno za zdravlje i sigurnost ljudi, za koje nije moguće osigurati trans-
parentnost i učešće zainteresovane javnosti.

Organ unutar gradske uprave Grada Zrenjanina koji je doneo odluke o zahtevima 
za odlučivanje o potrebi procene uticaja na životnu sredinu pogrešno smatra da 
se javnost i zainteresovana javnost o donetoj odluci po zahtevu obaveštavaju 
na isti način.

Naime, razlika između javnosti i zainteresovane javnosti u postupku procene uti-
caja na životnu sredinu jasno je definisana, te tako zainteresovana javnost obuh-
vata javnost na koju projekat utiče ili je verovatno da će uticati, uključujući i nevla-
dine organizacije koje se bave zaštitom životne sredine i evidentirane su kod 
nadležnog organa.35

U trenutku kada građani, odnosno nevladine organizacije dostave primedbe, oni 
prestaju da budu javnost i postaju zainteresovana javnost, odnosno stranka u 
postupku procene uticaja na životnu sredinu. 

1   ZAHTEV JE BIO DOSTUPAN ISKLJUČIVO ONLAJN

2   ZAINTERESOVANOJ JAVNOSTI NISU DOSTAVLJENE ODLUKE   
      O ZAHTEVU O POTREBI IZRADE STUDIJE

ONEMOGUĆAVANJE EFIKASNOG UČEŠĆA 
JAVNOSTI U POSTUPKU PROCENE UTICAJA
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Zainteresovanu javnost je organ bio dužan da obavesti tako 
što će dostaviti rešenje o potrebi izrade studije, odnosno 
rešenje kojim se određuje da nije potrebno izraditi studiju o 
proceni uticaja na životnu sredinu.

Zainteresovana javnost ima pravo da podnese žalbu protiv 
odluke organa o zahtevu za odlučivanje o potrebi procene uticaja

Obaveštavanje zainteresovane javnosti o odlukama iz člana 10. Zakona o proceni 
uticaja na životnu sredinu (dakle, o rešenju da li je potrebna izrada studije) nije 
precizno uređeno ovim zakonom, te se u skladu sa članom 34a. shodno primen-
juju odredbe zakona kojim se uređuje opšti upravni postupak. Članom 75. 
Zakona o opštem upravnom postupku utvrđeno je da je lično dostavljanje obav-
ezno kada od dana dostavljanja počinje da teče rok koji ne može da se produži, 
ako zakonom nije drugačije predviđeno.

Odsek za zaštitu i unapređenje životne sredine Odeljenja za privredu nije obaves-
tio ni javnost, ni zainteresovanu javnost o odluci u vezi sa zahtevom za od-
lučivanje o potrebi procene uticaja na životnu sredinu projekta „Kompleks ob-
jekata za poslovanje u slobodnoj zoni“, dok je o donetom Rešenju o potrebi izrade 
procene uticaja na životnu sredinu za „Kompleks objekata proizvodnih pogona za 
proizvodnju pneumatika sa pratećom infrastrukturom“ obavestio isključivo 
javnost (na internet stranici gradske uprave i putem lista „Zrenjanin“).

Zašto je važno na adekvatan način obavestiti zainteresovanu javnost? U skladu 
sa članom 11. Zakona o proceni uticaja na životnu sredinu, zainteresovana 
javnost može izjaviti žalbu protiv odluke organa o zahtevu za odlučivanje o po-
trebi procene uticaja u roku od 15 dana. Ukoliko zainteresovana javnost nije 
obaveštena o rešenju, ona se na njega ne može ni žaliti.



3   ORGAN JE OBUSTAVIO POSTUPAK PROCENE UTICAJA
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Navedenim rešenjem nadležni organ je, takođe, procenio da je 
svih 215 mišljenja zainteresovane javnosti neosnovano, ne 
osvrćući se bliže na njihovu sadržinu, te je očigledno da pri-
likom donošenja odluke nije uzet u obzir ishod učešća javnosti.

Kako organ koji je odlučivao o zahtevu o potrebi procene uticaja na životnu sredi-
nu pomoćnih objekata nije obavestio zainteresovanu javnost o odluci o zahtevu, 
RERI je, kao zainteresovana javnost, zahtevao da mu se navedena odluka dostavi.

Na zahtev RERI-ja, nadležni organ je 9. juna 2020. dostavio Rešenje gradske uprave 
Grada Zrenjanina, Odeljenja za privredu, Odseka za zaštitu i unapređenje životne 
sredine kojim se obustavlja postupak odlučivanja o potrebi procene uticaja na 
životnu sredinu projekta „Kompleks objekata za poslovanje u slobodnoj zoni“, jer 
nema uslova da se postupak dalje vodi, a zakon ne nalaže da se postupak nastavi.

Zakon o proceni uticaja na životnu sredinu ne poznaje formu rešenja o obustavi 
postupka, te je jasno da predmetno rešenje nije doneto u zakonom propisanoj 
formi, čime je nadležni organ onemogućio efikasno učešće javnosti u postupku 
donošenja odluka od značaja za životnu sredinu.
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36

37

Direktiva o proceni uticaja na životnu sredinu doneta je u decembru 2011. (Directive 2011/92/EU of the Euro-
pean Parliament and of the Council of 13 December 2011 on the assessment of the effects of certain public 
and private projects on the environment), a izmenjena je 2014. (Directive 2014/52/EU of the European Parlia-
ment and of the Council of 16 April 2014 amending Directive 2011/92/EU on the assessment of the effects of 
certain public and private projects on the environment) Srbija je, kao članica Energetske zajednice, bila u 
obavezi da obe direktive prenese u svoje zakonodavstvo najkasnije do 1. januara 2019. Ipak, Republika Srbija 
još uvek nije prenela u svoje zakonodavstvo Direktivu iz 2014., i nije izvršila usaglašavanje sa Direktivom iz 
2011., već samo sa starijom verzijom Direktive iz 1987.
The implementation of the Environmental Impact Assessment on the basis of precise examples, European 
Union Network for the Implementation and Enforcement of Environmental Law, 12. 11. 2012.

Investitor pribegava podeli jedinstvenog projekta na više zaseb-
nih celina, i to tako da za svaki pojedinačni element nije potreb-
na procena uticaja na životnu sredinu, izbegavajući da se pro-
jekat u celini ocenjuje, budući da bi u tom slučaju nesumnjivo 
proizašlo da projekat može imati negativne uticaje na životnu 
te je neophodno izraditi studiju o proceni uticaja.

SALAMI SLICING
9

RERI je počeo da prati realizaciju ovog projekta zbog sumnje da se radi o primeru 
tzv. salami slicing-a – u praksi i teoriji uočenog fenomena da investitor pokušava 
da razdvajanjem projekta na faze i različite delove izbegne procenu uticaja na 
životnu sredinu.

Tokom praćenja primene Direktive o proceni uticaja na životnu sredinu,36 uočen 
je problem salami slicing-a, te su neke zemlje propisale posebne mere kako bi 
razotkrile ili sprečile ovakve aktivnosti.37 Tako, u Nemačkoj, kada se infrastruk-
turni projekti pripremaju u nekoliko faza, pojedinačni delovi mogu se smatrati 
nezavisnim projektima samo ukoliko svaki od njih predstavlja smislenu celinu 
sam po sebi. Slično je i u Velikoj Britaniji, gde prijavu ne treba posmatrati izolova-
no ukoliko je sastavni deo nekog većeg projekta. 



38 Cilj ove Direktive je obezbeđivanje visokog nivoa zaštite životne sredine i zdravlja ljudi. Videti s.lučajeve pred 
Evropskim sudom pravde: C-72/95 the Dutch Dykes case, C-431/92 the Grosskrotzenburg case, C-392/96 
Commission v Ireland and C-435/97 World Wildlife Fund and Others v Autonome Sektion Provinz Bozen and 
Others (the Bozen case).
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U nekoliko slučajeva u kojima se postavilo pitanje da li se određeni projekti 
mogu smatrati zasebnim projektima ili jedinstvenom celinom, Evropski sud 
pravde je zauzeo stanovište da organ koji odlučuje o potrebi izrade studije o pro-
ceni uticaja na životnu sredinu, prilikom tumačenja da li postoji kumulacija 
jednog projekta sa drugim projektima, treba da se vodi ciljem i samom svrhom 
Direktive o proceni uticaja na životnu sredinu.38

Strategije za sprečavanje salami slicing-a, koje su se razvile u evropskim zemlja-
ma, između ostalog uključuju:

Široku definiciju pojma „projekat“ (uključivanje povezanih/pomoćnih radova, 
različitih izvođača i sl.

Da bi se izbeglo zaobilaženje procene uticaja na životnu sredinu usled naknad-
nih izmena projekata, zbir modifikacija za proširenje kapaciteta odobrenih u 
poslednjih pet godina mora se dodati povećanju kapaciteta projekta za koji se 
podnosi zahtev (Austrija).

Projekti se smatraju jedinstvenim ukoliko su smešteni na istim parcelama / 
gradilištu i povezani zajedničkim operativnim ili građevinskim objektima, ako 
postoji uska prostorna veza između njih i ako služe sličnoj svrsi (Nemačka).

Projekti koji su tehnološki povezani biće kvalifikovani kao jedan projekat, bez 
obzira na to da li su nosioci projekta različiti (Poljska).

1.

2.

3.

4.



Propusti gradske uprave Grada Zrenjanina učinjeni su u korist 
investitora, a na štetu javnog interesa, i teško je zamisliti da je u 
pitanju slučajnost ili nedostatak administrativnih kapaciteta.

ZAKLJUČAK
Investitor, „Linglong International Europe“ d.o.o. je kompanija čiji je cilj ost-
varivanje profita. U ostvarivanju tog cilja on može da zahteva od državnih 
organa šta god poželi i da na taj način pokuša da smanji investicione troškove. 
Očigledan je i interes Narodne Republike Kine da za svoje kompanije obezbedi 
što povoljnije uslove poslovanja u stranim zemljama. Naivno je uverenje da 
investitori iz Kine dolaze u Srbiju da bi podsticali ekonomski razvoj i otvaranje 
novih radnih mesta. Takvom poslovnom logikom ne rukovodi se nijedna velika 
kompanija koja posluje na globalnom tržištu, niti kineska, niti bilo koja druga.

Međutim, osnovna uloga i razlog postojanja države i institucija jeste zaštita vla-
davine prava i obezbeđivanje dosledne primena propisa. Investitori mogu da 
traže šta god požele; organ javne vlasti je tu je da ih pouči na koji način da otk-
lone nezakonitosti, a ne da ih svesrdno podržava u zaobilaženju propisa. Ukoliko 
u ranoj fazi realizacije projekta uočavamo toliko nepravilnosti i kršenja 
utvrđenih procedura, onda je sumnju na korupciju nemoguće odbaciti.

Građani Zrenjanina i celokupna javnost u Srbiji ostala je uskraćena za saznanja o 
tome kakav uticaj izgradnja fabrike guma ima na životnu sredinu, a realizacija 
projekta je već daleko odmakla. Procena uticaja na životnu sredinu sprovodi se 
upravo da bi mogući negativni uticaji na životnu sredinu bili uočeni, otklonjeni ili 
smanjeni u fazi kada procena uticaja može da doprinese usvajanju tehnoloških 
rešenja koja ne narušavaju životnu sredinu i zdravlje ljudi. Činjenica da se radi o 
„projektu od značaja za Republiku Srbiju“ (iako nije jasno šta to zaista znači) nije 
dovoljan argument za zaobilaženje propisa u oblasti zaštite životne sredine.

Procena uticaja na životnu sredinu ima još jedan element koji je od suštinskog 
značaja za demokratski poredak i vladavinu prava. Procena uticaja obezbeđuje 
učešće javnosti u postupku donošenja odluka i omogućava građanima da se 
blagovremeno informišu o projektu, podnesu svoje primedbe i komentare. 
Kršenje ovih elementarnih prava direktan je pokazatelj dubokog posrnuća 
pravne države.
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Napomena:
Studija slučaja je izrađena u okviru projekta „Tvoje pravo – Unapređenje transpar-
entnosti i odgovornosti javnih vlasti u planiranju i sprovođenju projekata od 
značaja za lokalnu zajednicu“. Projekat se realizuje uz podršku Fondacije za 
otvoreno društvo Srbija. Svi izneti argumenti i stavovi u ovoj publikaciji ne pred-
stavljaju nužno stavove donatora i za sve informacije i zaključke iznete u ovoj pub-
likaciji, kao i za njihovu tačnost, isključivu odgovornost snosi RERI i autori studije.

Ne sme se izgubiti iz vida ni to da građani nisu slučajno okupljena grupa laika 
(setimo se da je 215 primedbi odbačeno samo jednom rečenicom), već lokalnu 
zajednicu (pa i čitavo društvo) čini zbir pojedinaca različitih struka, znanja i vešti-
na koji mogu da doprinesu donošenju odluka koje su u interesu svih građana i 
obezbede ravnotežu između interesa zaštite životne sredine i interesa ekonom-
skog razvoja. Čak i kada građani nemaju dovoljno stručnih znanja, njihovo pravo 
da se informišu o odluci i traže objašnjenje od javnih vlasti je neupitno i utemel-
jeno u zakonu.

Društvo koje pristane da javno dobro potčini i žrtvuje privatnim interesima jeste 
društvo koje je prećutno odlučilo da se ne razvija i da propadne.

Beograd, jun 2020. godine




