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Skraćenice

BAT Najbolje dostupne tehnike (engl. Best Available Techniques)

BREF Referentni dokument za najbolje dostupne tehnike 
(engl. Best Available Technique Reference Document)

EPS Elektroprivreda Srbije

EU Evropska unija

GVE Granične vrednosti emisija

IPPC Integrisano sprečavanje i kontrola zagađivanja 
(engl. Integrated Pollution Prevention and Control)

TE-TO Termoelektrana-toplana
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Zakon o integrisanom sprečavanju i kontroli 
zagađivanja životne sredine usvojen je 2004. 
godine sa ciljem da se obezbedi sistem zaštite 
i unapređenja životne sredine u Republici Srbiji 
i uskladi sa pravnim tekovinama Evropske 
unije (EU). Integrisano sprečavanje i kontrola 
zagađivanja (engl. integrated pollution 
prevention and control – IPPC) jeste sistem za 
regulaciju industrijskih i poljoprivrednih aktivnosti 
izdavanjem integrisanih dozvola, gde se zaštita 
životne sredine obezbeđuje sprečavanjem ili 
svođenjem na minimum zagađujućih emisija 
u vazduh, vodu i zemljište, kao i otpada iz 
industrijskih i poljoprivrednih postrojenja, te 
izborom odgovarajućih proizvodnih procesa – 
najboljih dostupnih tehnika (engl. best available 
techniques – BAT), što dovodi do sprečavanja 
ili smanjenja zagađenja, kao i ušteda u 
tehnologijama, upotrebi sirovina i energije.

U Evropskoj uniji Direktiva o integrisanom 
sprečavanju i kontroli zagađivanja, koju je 
2010. godine zamenila Direktiva o industrijskim 
emisijama, predstavlja jedan od najznačajnijih 
pravnih instrumenata za smanjenje zagađenja 
iz industrije. Ovom direktivom obuhvaćeno je 
oko 52.000 postrojenja u EU. Prema izveštaju 
o primeni Direktive o industrijskim emisijama 
iz 2021. godine 87% postrojenja je pribavilo 
integrisanu dozvolu do 2018. godine.1

1  European Commission, Report from the Commission to the Council and the European Parliament on Implementation of Directive 
2010/75/EU on Industrial Emissions, Brussels, 14. 12. 2021, COM(2021) 793 final.

Zakon o integrisanom sprečavanju i kontroli 
zagađivanja izmenjen je dva puta, 2015. i 2021. 
godine, oba puta bez javne rasprave. Izmenama 
i dopunama zakona nisu otklonjene prepreke 
i problemi u primeni zakona već je dva puta 
produžen krajnji rok za izdavanje integrisanih 
dozvola. Izmenama i dopunama zakona iz 2015. 
godine produžen je rok za izdavanje dozvola za 
postojeća postrojenja i aktivnosti do kraja 2020. 
godine, a 2021. godine rok je produžen do 31. 
decembra 2024. godine.

Ministarstvo zaštite životne sredine je na projektu 
koji je podržala EU identifikovalo brojne prepreke 
za primenu Zakona o integrisanom sprečavanju 
i kontroli zagađivanja, među kojima se ističu: 
nedostatak horizontalne i vertikalne saradnje 
između nadležnih organa, nezadovoljavajući 
administrativni kapaciteti (pre svega na 
lokalnom nivou), isti zakonski tretman suštinski 
različitih postrojenja i aktivnosti, neažurnost 
operatera, kratki rokovi za izdavanje dozvola, 
nizak stepen učešća javnosti u ovim postupcima 
i nepoznavanje najboljih dostupnih tehnika. 
Ovi problemi prepoznati su i kao ključni razlozi 
koji su doveli do izuzetno malog broja izdatih 
integrisanih dozvola.

Međutim, Vlada Republike Srbije je u oktobru 
2021. godine usvojila predlog Zakona o 
izmenama Zakona o integrisanom sprečavanju 
i kontroli zagađivanja životne sredine, koji je 
već sledećeg dana upućen Narodnoj skupštini. 
Iako su problemi i prepreke u primeni zakona 
identifikovani nekoliko godina ranije, ni ova 
izmena Zakona nije obezbedila normativni okvir 
za otklanjanje prepreka već je, po oprobanom 
„receptu”, samo predloženo da se rok za 
izdavanje dozvola za postojeća postrojenja i 
aktivnosti produži, ovog puta do kraja 2024. 

1. Sažetak

U Republici Srbiji, od usvajanja zakona 
2004. godine pa do decembra 2023. 
godine, integrisane dozvole izdate su za 
47 postrojenja, od ukupno 220 postrojenja 
koja su obuhvaćena obavezom pribavljanja 
ove dozvole.
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godine. U obrazloženju izmena i dopuna zakona 
iz 2021. godine Vlada je precizirala šta to 
operaterima nedostaje, odnosno zbog čega su 
zahtevi za izdavanje dozvola nepotpuni. U pitanju 
je nedostatak upotrebnih dozvola, projektne 
dokumentacije, vodnih dozvola i drugih uslova i 
saglasnosti nadležnih organa koji se obavezno 
prilažu uz zahtev. Međutim, ni Vlada ni organi 
nadležni za izdavanje integrisanih dozvola ne 
prepoznaju da nedostatak ovih dokumenata 
zapravo predstavlja razlog za obustavljanje rada 
postrojenja, a ne problem u izdavanju integrisane 
dozvole, ako se ima u vidu elementarna logika 
koja pretpostavlja da postrojenje koje nema 
upotrebnu ili vodnu dozvolu ne bi moglo da radi. 
Prilikom izmena i dopuna Zakona o integrisanom 
sprečavanju i kontroli zagađivanja Vlada je, 
sudeći po obrazloženju, isključivo uzela u obzir 
interese industrije, zanemarujući pri tome svrhu 
integrisanog sprečavanja i kontrole zagađivanja. 
Takav pristup zagađivačima šalje jasnu poruku 
da je Republika Srbija mesto gde se zagađivanje 
životne sredine toleriše, a zagađivači neće 
podlegati sankcijama ukoliko posluju suprotno 
zakonima.

Trebalo bi da inspekcijski nadzor obezbedi 
zakonito i bezbedno poslovanje i postupanje 
nadziranih subjekata i spreči ili otkloni štetne 
posledice po zakonom i drugim propisom 
zaštićena dobra, prava i interese. Kako je rok 
za izdavanje integrisanih dozvola, u skladu 
zakonom iz 2015. godine, istekao 31. decembra 
2020. godine, od prvog januara 2021. godine pa 
do stupanja na snagu izmena i dopuna zakona u 
novembru 2021. godine, ukupno 181 postrojenje 

je nezakonito poslovalo, jer nije pribavilo 
integrisanu dozvolu. 

Po prirodi stvari, trebalo je da nadležna inspekcija 
utvrdi da li su postrojenja koja imaju obavezu 
da pribave integrisanu dozvolu podnela uredan 
zahtev za izdavanje dozvole i da li su pribavila 
dozvolu u skladu sa zakonom. Uprkos naporima 
RERI-ja da u navedenom periodu inspektori iz 
Ministarstva zaštite životne sredine, Pokrajinskog 
sekretarijata za urbanizam i zaštitu životne 
sredine i Gradske uprave Grada Beograda, kojima 
je poveren nadzor nad primenom odredaba 
Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli 
zagađenja životne sredine, u skladu sa svojim 
ovlašćenjima, utvrde da li su ispunjeni uslovi za 
rad postrojenja i obavljanje aktivnosti, niti jedan 
inspektor nije utvrdio nezakonitosti, a naročito 
nisu naložene mere za njihovo otklanjanje.

RERI je, kao zainteresovana javnost, učestvovao 
u postupcima izdavanja integrisanih dozvola 
kompaniji HBIS GROUP SERBIA Iron & Steel, doo 
Beograd i AP „Elektroprivreda Srbije”, ogranku 
Panonske TE-TO Novi Sad. RERI je, u ova dva 
slučaja, uočio nedostatke u samim zahtevima, 
zbog kojih smatramo da je nadležni organ bio 
dužan da zahteve odbaci kao neuredne, ali i u 
rešenjima kojima su izdate dozvole. Na osnovu 
analize izdatih rešenja o integrisanim dozvolama, 
RERI je zaključio da su rešenja nezakonita, zbog 
čega su u ova dva slučaja pred Upravnim sudom 
pokrenuti postupci za poništavanje rešenja o 
integrisanim dozvolama za ova dva operatera.
Naime, uz zahtev kompanije HBIS GROUP SERBIA 
nije priložena celokupna tehnička dokumentacija 
neophodna za odlučivanje po zahtevu i izradu 
integrisane dozvole, dok sama integrisana 
dozvola nije sadržala sve elemente propisane 

Broj izdatih integrisanih dozvola u odnosu 
na broj operatera na koje se odnosi Zakon 
o integrisanom sprečavaju i kontroli 
zagađivanja, predstavlja jedan od ključnih 
pokazatelja uspešne primene zakona. 
Međutim, problemi u primeni zakona vidljivi 
su i u domenu inspekcijskog nadzora, 
kvaliteta izdatih dozvola, primene zakonom 
propisanih sankcija i transparentnosti 
registra integrisanih dozvola.
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zakonom, kao što su uslovi za rad i upravljanje 
postrojenjem. Uprkos svim nedostacima 
Ministarstvo zaštite životne sredine je u julu 
2022. godine ovoj kompaniji izdalo integrisanu 
dozvolu. RERI je u septembru 2022. godine 
podneo tužbu Upravnom sudu zahtevajući 
poništaj ove dozvole. U postupku izdavanja 
integrisane dozvole za TE-TO Novi Sad, EPS 
takođe uz zahtev nije priložio celokupnu tehničku 
dokumentaciju a, prema analizi RERI-ja, nacrt 
integrisane dozvole nije usaglašen sa najboljim 
dostupnim tehnikama, ne sadrži utvrđene uslove 
iz studije o proceni uticaja na životnu sredinu 
(rešenje kojim se daje saglasnost na studiju 
o proceni uticaja nije ni priloženo uz zahtev za 
izdavanje integrisane dozvole) i ne sadrži uslove 
i mere zaštite vazduha, vode i zemljišta.

U skladu sa Zakonom o integrisanom sprečavanju 
i kontroli zagađivanja životne sredine registar 
izdatih dozvola vodi organ nadležan za izdavanje 
integrisanih dozvola i ovaj registar je javan. 
Međutim, na internet prezentaciji Ministarstva 
zaštite životne sredine navedeni registar sve do 
jula 2023. godine nije bio dostupan te se može 
zaključiti da navedeni registar i nije bio izrađen 
sve do jula 2023. godine, odnosno da javnost nije 
mogla da prati dinamiku izdavanja integrisanih 
dozvola od strane nadležnog ministarstva.

2  Republika Srbija, Ministarstvo zaštite životne sredine, Agencija za zaštitu životne sredine, Izveštaj o stanju životne sredine u Republici 
Srbiji 2022, http://www.sepa.gov.rs/download/Izvestaj_2022_usvojen.pdf.
3  Institut za javno zdravlje Srbije „Milan Jovanović Batut”, Izveštaj o kvalitetu otpadnih i površinskih voda (recipijenata) i higijensko-sa-
nitarnom stanju deponija na teritoriji Republike Srbije na osnovu ispitivanja izvršenih u mreži institucija javnog zdravlja u 2018. godini, 
https://www.batut.org.rs/download/izvestaji/Izvestaj%20otpadne%20vode%202018.pdf.

Izveštaj o stanju životne sredine u Republici 
Srbiji za 2022. godinu2 potvrđuje da industrijska 
i poljoprivredna postrojenja, koja su u obavezi 
da pribave integrisanu dozvolu, predstavljaju 
značajne izvore emisija zagađujućih materija 
u vazduh, vodu i zemljište. Prema ovom 
Izveštaju najznačajnije emitovane količine 
(sumpor-dioksida) potiču iz termoenergetskih 
postrojenja, mineralne industrije, industrije 
životinjskih i biljnih proizvoda i proizvodnje i 
prerade metala. Takođe, najznačajniji tačkasti 
izvori oksida azota jesu termoenergetska 
postrojenja, hemijska industrija, mineralna 
industrija i prehrambeni sektor. I kada je reč o 
emisijama praškastih materija, najznačajnije 
emitovane količine praškastih materija u 2022. 
godini potiču iz termoenergetskih postrojenja, 
mineralne industrije, intenzivne proizvodnje 
stoke i prehrambene industrije.

Industrijske otpadne vode predstavljaju jedan 
od glavnih izvora zagađivanja površinskih i 
podzemnih voda u Srbiji, zaključak je Instituta 
za javno zdravlje „Milan Jovanović Batut” iz 
2019. godine.3 Prema Izveštaju Instituta za javno 
zdravlje, u periodu od 2016. do 2018. godine 
preko 50% različitih industrijskih postrojenja nije 
posedovalo uređaje za prečišćavanje otpadnih 
voda. Ovaj podatak, zaključuje se u pomenutom 
izveštaju, ukazuje na toksično dejstvo otpadnih 

Zakon o integrisanom sprečavanju i kontroli 
zagađivanja primenjuje se gotovo 20 godina 
i na osnovu podataka koji su predstavljeni 
u ovom izveštaju može se zaključiti da je 
primena ovog zakona neuspešna te da 
cilj zakona nije ostvaren. Sa druge strane, 
primena ovog zakona obezbedila bi veći 
stepen zaštite životne sredine i smanjenje 
zagađenja. Izveštaji državnih agencija i 
nezavisnih regulatornih institucija govore o 
pogubnom uticaju industrijskog zagađenja 
na stanje životne sredine.

http://www.sepa.gov.rs/download/Izvestaj_2022_usvojen.pdf
https://www.batut.org.rs/download/izvestaji/Izvestaj%20otpadne%20vode%202018.pdf
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voda na vodoprijemnike i značajno ugrožavanje 
životne sredine. U Izveštaju Državne revizorske 
institucije o reviziji svrsishodnosti upravljanja 
industrijskim vodama navedeno je da se 78% 
industrijskih otpadnih voda ispušta u vodotoke.4 
Fiskalni savet zaključuje da bi „država morala da 
unapredi sistem kontrole ispuštanja industrijskih 
otpadnih voda, ali i da kažnjava u slučaju 
nepoštovanja propisa, tj. preduzeća koja ne 
ispunjavaju standarde u prečišćavanju otpadnih 
voda ne bi smela da nastave da zagađuju životnu 
sredinu, po cenu njihovog zatvaranja.”5

Uprkos ovim pokazateljima, primena Zakona o 
integrisanom sprečavanju i kontroli zagađenja 
nije tokom godina unapređena, niti su izmene 
zakona vodile ka otklanjanju uočenih problema. 
Naprotiv, izmene zakona jedino su vodile ka 
odlaganju rokova za izdavanje integrisanih 
dozvola.

Ovaj izveštaj predstavlja i svojevrstan poziv na 
delovanje, pre svega pravosudnim organima, 
koji bi trebalo da oštrije i redovno kažnjavaju 
zagađivače, neodgovorne državne službenike 
i vršioce javnih funkcija. Izveštaj je takođe i 
poziv Evropskoj uniji i međunarodnoj zajednici 

4  Državna revizorska institucija, Izveštaj o reviziji svrsishodnosti poslovanja: Upravljanje industrijskim otpadnim vodama, Beograd, 15. 
decembar 2022, https://dri.rs/storage/newaudits/2022-4-SV%20Upravljanje%20industrijskim%20otpadnim%20vodam%D0%B0.pdf.
5  Fiskalni savet, Investicije u zaštitu životne sredine: društveni i fiskalni prioritet, Beograd, 26. jun 2018. godine, https://www.fiskalnisa-
vet.rs/doc/analize-stavovi-predlozi/FS-Investicije-u-zastitu-zivotne-sredine.pdf.

da uspostavi nezavisan i objektivan nadzor 
nad procesom usaglašavanja sa pravnim 
tekovinama EU i raspolaganjem sredstvima koja 
su namenjena za unapređenje zaštite životne 
sredine u skladu sa standardima EU.

Izveštaj koji je pred vama predstavlja 
nastojanje RERI-ja da doprinese vidljivosti 
posledica neprimenjivanja propisa, 
neodgovornosti javnih vlasti i stvaranja 
atmosfere nekažnjivosti, koja predstavlja 
svojevrsni podsticaj zagađivačima da 
nastave sa kršenjem propisa. Takvo stanje, 
osim što doprinosi daljoj degradaciji životne 
sredine i ugrožavanju zdravlja ljudi, urušava 
i temelje vladavine prava i stvara opšti 
osećaj pravne nesigurnosti i nepoverenja 
u sposobnost javnih institucija da rešavaju 
akutne probleme građana Republike Srbije.

https://dri.rs/storage/newaudits/2022-4-SV%20Upravljanje%20industrijskim%20otpadnim%20vodam%D0%B0.pdf
https://www.fiskalnisavet.rs/doc/analize-stavovi-predlozi/FS-Investicije-u-zastitu-zivotne-sredine.pdf
https://www.fiskalnisavet.rs/doc/analize-stavovi-predlozi/FS-Investicije-u-zastitu-zivotne-sredine.pdf
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Nakon skoro 20 godina primene Zakona o 
integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja 
RERI objavljuje prvi izveštaj o sprovođenju 
ovog zakona. Objavljujući ovaj izveštaj, RERI 
nastoji da doprinese nezavisnom i objektivnom 
monitoringu sprovođenja propisa u oblasti 
zaštite životne sredine i ispunjavanju obaveza 
Republike Srbije u procesu pristupanja Evropskoj 
uniji. Redovni monitoring primene propisa u 
Republici Srbiji po pravilu izostaje i RERI na ovaj 
način doprinosi transparentnosti i odgovornosti 
javnih vlasti prema građanima i javnom interesu, 
ali i povećanju i promovisanju transparentnosti i 
odgovornosti u radu institucija, kao neizostavnim 
elementima dobrog upravljanja. Nedostatak 
nezavisnog monitoringa u procesu kreiranja i 
sprovođenja javnih politika i propisa onemogućava 
objektivnu analizu učinaka tih politika, kapaciteta 
administracije i čitavog društva da se uskladi 
sa prihvaćenim međunarodnim standardima i 
standardima EU. Na kraju, kada se suočimo sa 
posledicama izostanka sprovođenja politika i 
propisa, potrebno je utvrditi uzroke i predvideti 
mere za njihovo otklanjanje.

Izveštaj o primeni Zakona o integrisanom 
sprečavanju i kontroli zagađivanja zasnovan 
je na analizi propisa i dostupnih dokumenata 
koji su nastali u radu Vlade Republike Srbije, 
Ministarstva zaštite životne sredine i nezavisnih 
regulatornih tela. Takođe, izvor informacija 
su i javno dostupni dokumenti i izveštaji EU. 
Izveštaj se oslanja i na podatke i zaključke iz 
nacrta strateških dokumenata u koje je RERI 
imao uvid. U slučaju da su izvor informacija 
nacrti dokumenata, to je jasno naglašeno u 
tekstu izveštaja. Kao izvor informacija za izradu 
ovog izveštaja takođe su korišćeni predlozi za 
izmene i dopune zakona koji su dostupni na veb-
prezentaciji Vlade Republike Srbije i Narodne 
skupštine.

Brojni podaci od značaja za izradu izveštaja 
prikupljeni su preko zahteva za pristup 
informacijama od javnog značaja, što je uticalo na 
dinamiku izrade ovog izveštaja. Izvori informacija 
takođe su i dokumenti nastali kroz postupke 
izdavanja integrisanih dozvola u kojima je RERI 
učestvovao, kao i kroz sudske postupke koje je 
RERI pokretao sa ciljem da doprinese primeni 
Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli 
zagađivanja i kažnjavanju onih pravnih lica koja 
krše propise.

Pored analize dokumenata, prilikom izrade 
ovog izveštaja korišćen je i metodološki pristup 
studije slučaja. RERI u ovom izveštaju predstavlja 
studije slučajeva izdavanja integrisanih 
dozvola za dva industrijska postrojenja gde 
je, kao zainteresovana javnost, učestvovao u 
postupcima.

2. Metodološki pristup
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3.1. Zakon o integrisanom sprečavanju 
i kontroli zagađivanja životne sredine i 
podzakonski akti

Narodna skupština Republike Srbije je 2004. 
godine usvojila Zakon o integrisanom sprečavanju 
i kontroli zagađivanja životne sredine, sa ciljem 
da se obezbedi sistem zaštite i unapređenja 
životne sredine.6

Ovaj zakon je usvojen 21. decembra 2004. 
godine, u prvom paketu reformskih zakona 
u oblasti zaštite životne sredine, a u procesu 
usklađivanja zakonodavstva Republike Srbije sa 
pravnim tekovinama Evropske unije (EU). Pored 
Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli 
zagađivanja životne sredine, na istoj skupštinskoj 
sednici, usvojeni su i Zakon o zaštiti životne 
sredine, Zakon o strateškoj proceni uticaja i 
Zakon o proceni uticaja na životnu sredinu. 
Ovim zakonima u pravni sistem Republike 
Srbije uvedeno je načelo predostrožnosti, koje 
obezbeđuje da svaka aktivnost koja može imati 
uticaja na životnu sredinu bude sprovedena tako 
da ne prouzrokuje znatno zagađenje i da se rizik 
po zdravlje ljudi, životnu sredinu i materijalna 
dobra svede na najmanju meru. Načelo 
predostrožnosti se ostvaruje procenom uticaja 
na životnu sredinu, procenom opasnosti od 
rizika i korišćenjem najboljih dostupnih tehnika. 
Integrisano sprečavanje i kontrola zagađivanja, 
kao i procena uticaja predstavljaju preventivne 
instrumente koji se ostvaruju sistemom dozvola 
i odobrenja za projekte i aktivnosti koji se izdaju 

6  U predlogu zakona je kao ustavni osnov za donošenje zakona naveden član 72. tačka 5) Ustava Republike Srbije, po kome Republika 
Srbija uređuje i obezbeđuje sistem zaštite i unapređenja životne sredine. Predlog Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja 
životne sredine dostupan je na veb-prezentaciji Vlade Republike Srbije: https://www.srbija.gov.rs/prikaz/13304.
7  Predlog Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine, dostupan na veb-prezentaciji Vlade Republike Srbije: 
https://www.srbija.gov.rs/prikaz/13304.
8  H. Vojvodić, Primena Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine u Republici Srbiji, zbornik radova Uticaj 
ekološkog acquis-ja na razvoj ekološkog prava u Srbiji (priredila M. Drenovak-Ivanović), Univerzitet u Beogradu – Pravni fakultet, Beograd 
2022, 58.

pre nego što se započne sa aktivnošću koja može 
imati uticaj na životnu sredinu. Učešće javnosti 
sastavni je deo postupka izdavanja integrisanih 
dozvola.

U Obrazloženju Predloga zakona naglašava 
se potreba za integrisanim pristupom kontroli 
zagađivanja, te ukazuje na to da je cilj 
donošenja zakona svođenje zagađenja na 
najmanju moguću meru, posebno u slučaju 
prekograničnog zagađenja ili zagađenja na 
velike udaljenosti, i obezbeđivanje visokog nivoa 
zaštite životne sredine kao celine.7 Takođe, 
naglašava se i potreba za integracijom ciljeva 
i politika koji se zasnivaju na intervencijama 
na samom izvoru zagađenja kroz integrisani 
pristup, te neophodnost harmonizacije propisa 
Republike Srbije sa Direktivom Saveta 96/61/ЕЗ 
od 24. septembra 1996. godine o integrisanom 
sprečavanju i kontroli zagađivanja (Direktiva o 
IPPC-u, engl. integrated pollution prevention and 
control), pri čemu se ima u vidu članstvo u EU 
kao jedan od najvažnijih spoljnopolitičkih ciljeva 
Republike Srbije.8

Za sprovođenje zakona bilo je neophodno 
doneti veliki broj podzakonskih akata. Četiri 
podzakonska akta su doneta 2005. godine, i to:

pravilnik koji uređuje sadržinu i način vođenja 
registra integrisanih dozvola;
uredba kojom se utvrđuju kriterijumi za 
određivanje najboljih dostupnih tehnika, za 
primenu standarda kvaliteta životne sredine, 

3. Regulatorni okvir za integrisano 
sprečavanje i kontrolu zagađivanja 
životne sredine u Republici Srbiji

https://www.srbija.gov.rs/prikaz/13304
https://www.srbija.gov.rs/prikaz/13304
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kao i za određivanje graničnih vrednosti 
emisija u integrisanoj dozvoli;
uredba kojom se propisuje bliža sadržina 
programa mera prilagođavanja rada 
postojećeg postrojenja ili aktivnosti 
propisanim uslovima za izdavanje integrisane 
dozvole i 
uredba kojom se propisuju vrste aktivnosti i 
postrojenja za koje se izdaje integrisana dozvola.9

Dve godine nakon donošenja zakona doneta su 
još dva pravilnika, jedan je regulisao sadržaj, 
izgled i način popunjavanja zahteva za izdavanje 
integrisane dozvole, dok je drugi uređivao sadržaj 
i izgled integrisane dozvole.10

U skladu sa Zakonom o integrisanom sprečavanju 
i kontroli zagađivanja životne sredine, predlog 
programa usklađivanja pojedinih privrednih 
grana sa odredbama ovog zakona je Ministarstvo 
zaštite životne sredine bilo dužno da dostavi 
Vladi u roku od godinu dana od dana stupanja 
na snagu zakona.11 Međutim, ovaj program, 
koji utvrđuje rokove za podnošenje zahteva za 
izdavanje integrisanih dozvola za postojeća 
postrojenja, donet je tek 2008. godine.12 Program 
predviđa različite rokove za podnošenje zahteva 
u zavisnosti od vrste aktivnosti i postrojenja, 
te podnošenje zahteva propisuje u devet 
vremenskih rokova, pri čemu je trebalo da prvi 
operateri podnesu zahteve za izdavanje dozvola 
do kraja februara 2010. godine, a kao krajnji rok 
u kojem bi svi operateri podneli zahteve utvrđen 
je mart 2014. godine. Sa druge strane, Zakon o 
integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja 
životne sredine je propisivao da operater podnosi 
zahtev za izdavanje dozvole najkasnije godinu 
dana pre roka utvrđenog programom, te da će 
svi operateri za postojeća postrojenja i aktivnosti 
pribaviti dozvolu najkasnije do 2015. godine.13

9  Pravilnik o sadržini i načinu vođenja registra integrisanih dozvola („Službeni glasnik RS”, broj 69/2005); Uredba o kriterijumima za 
određivanje najboljih dostupnih tehnika, za primenu standarda kvaliteta, kao i za određivanje graničnih vrednosti emisija u integrisanoj 
dozvoli („Službeni glasnik RS”, broj 84/2005); Uredba o sadržini programa mera prilagođavanja rada postojećeg postrojenja ili aktivnosti 
propisanim uslovima („Službeni glasnik RS”, broj 84/2005) i Uredba o vrstama aktivnosti i postrojenja za koje se izdaje integrisana dozvola 
(„Službeni glasnik RS”, broj 84/2005).
10  Pravilnik o sadržini, izgledu i načinu popunjavanja zahteva za izdavanje integrisane dozvole („Službeni glasnik RS”, broj 30/2006) i 
Pravilnik o sadržini i izgledu integrisane dozvole („Službeni glasnik RS”, broj 30/2006).
11  Član 33. stav 2. Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine („Službeni glasnik RS”, 135/2004, 25/2015 i 109/2021).
12  Uredba o utvrđivanju Programa dinamike podnošenja zahteva za izdavanje integrisane dozvole („Službeni glasnik RS”, broj 108/2008).
13  Član 34. Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine.
14  Član 167. Poslovnika Narodne skupštine („Službeni glasnik RS”, broj 20/2012). Vidi: http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/
lat/pdf/predlozi_zakona/236-15%20-%20lat.pdf.

Član 1. ovog zakona se odnosio na rad novih 
postrojenja te je propisana mogućnost da rad 
novih postrojenja može započeti i pre dobijanja 
dozvole nakon probnog rada, koji može trajati 
najduže još 240 dana, pod uslovom da su tokom 
trajanja probnog rada svi rezultati merenja 
zagađivanja činilaca životne sredine u skladu 
sa propisanim dozvoljenim vrednostima i da to 
potvrđuje nalaz komisije za tehnički pregled 
postrojenja. Drugim članom ovog zakona je 
propisana shodna primena zakona kojim se 
uređuje opšti upravni postupak, dok je trećim 
članom zakona produžen rok za pribavljanje 
dozvola za postojeća postrojenja i aktivnosti do 
kraja 2020. godine. Kao razlog za donošenje 
ovog zakona po hitnom postupku navedeno je 
da je zakon bilo potrebno doneti radi ispunjenja 
međunarodnih obaveza i usklađivanja propisa 
Republike Srbije sa propisima Evropske 
unije. U predlogu izmena i dopuna zakona je 
naglašeno da bi neusvajanje ovog zakona moglo 
da „prouzrokuje štetne posledice u pogledu 
ostvarivanja strateškog opredeljenja Republike 
Srbije u procesu pregovora i pristupanja 
Evropskoj uniji”.14 Pored toga, naglašeno je 
da hitnu proceduru opravdava „kompleksnost 
i povezanost zakonodavstva EU u oblasti 
integrisanog sprečavanja i kontrole zagađivanja 
životne sredine i planiranja i izgradnje objekata” 
te se ukazuje na to da se „donošenjem ovog 
zakona po hitnom postupku obezbeđuju 

U martu 2015. godine, po hitnom 
postupku i bez javne rasprave, usvojen je 
Zakon o izmenama i dopunama Zakona 
o integrisanom sprečavanju i kontroli 
zagađivanja životne sredine. 

http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/pdf/predlozi_zakona/236-15%20-%20lat.pdf
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/pdf/predlozi_zakona/236-15%20-%20lat.pdf
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zakonodavni, upravni, upravno-pravni, 
organizaciono-institucionalni i drugi uslovi 
za efikasnije funkcionisanje i organizovanje 
izdavanja integrisanih dozvola na teritoriji 
Republike Srbije”. Najzad, zaključuje se da je cilj 
donošenja zakona „obezbeđivanje nadležnom 
organu odgovarajućeg stepena dinamike 
rešavanja po podnetim zahtevima za izdavanje 
integrisane dozvole, odnosno postrojenja za 
koja će Republika Srbija pregovarati tranzicione 
periode sa EU”. Čini se da navedeno obrazloženje 
predstavlja primer pogrešne interpretacije 
odredaba sadržanih u različitim propisima na 
štetu javnog interesa, a s ciljem izbegavanja 
primene međunarodno prihvaćenih obaveza, s 
obzirom na svrhu i cilj donošenja zakona, kao i 
činjenicu da puko produženje rokova ni na koji 
način ne doprinosi usklađivanju sa propisima 
Evropske unije (EU) – naprotiv.15

Predlagač zakona, dalje, smatra da nije bilo 
potrebno sprovesti javnu raspravu jer se ne menja 
bitno uređenje nekog pitanja iz oblasti integrisanog 
sprečavanja i kontrole zagađivanja životne 
sredine, te da je sasvim dovoljno što je prilikom 
izrade zakona konsultovao zainteresovane strane 
(operatere postrojenja koja podležu integrisanoj 
dozvoli, autonomne pokrajine, odnosno jedinice 
lokalne samouprave).16 Iz navedenog je sasvim 
jasno čije interese Ministarstvo pokušava da zaštiti, 
u potpunosti zanemarujući svrhu i cilj donošenja 
ovog zakona, te potrebu da se u što kraćem 
roku utvrdi delotvoran pravni okvir za smanjenje 
industrijskog zagađenja u Republici Srbiji.

Kao razlog za predlaganje izmena i dopuna 
zakona navodi se „potreba za obezbeđivanjem 
usklađenosti zakonodavno-pravnih rešenja 
sa primenom u praksi”, a sa ciljem da se 
omogući operaterima „da podnesu uredan 
zahtev za pribavljanje integrisane dozvole 
propisan zakonom (pribavljanje i kompletiranje 
dokumentacije uz zahtev za izdavanje integrisane 
dozvole)”, a nadležnom organu „proceduralni 

15  H. Vojvodić, 59.
16  Izveštaj o konsultacijama sa operaterima nije javno dostupan niti je poznato u kojoj formi su održane konsultacije, koji tačno operateri 
su konsultovani i šta je tačno bilo predmet konsultacija. Ministarstvo zaštite životne sredine je 23. februara 2024. godine obavestilo RERI 
da ne poseduje dokumenta o održanim konsultacijama, kao i da ne poseduje predloge, sugestije i zahteve operatera za produženje rokova.
17  Više informacija o projektu: http://euinfo.rs/plac2/wp-content/uploads/2016/12/PLAC-II-project-presentation.pdf. Vidi i Pravna podrš-
ka pregovorima Plac II, Nacrt predloga izmena Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine – Prezentacija 
finalnog izveštaja: http://euinfo.rs/plac2/wp-content/uploads/2018/07/Nacrt-predloga-izmena-Zakona-o-integrisanom-spre%C4%8Dava-
nju-i-kontroli.pdf.

uslovi da u zakonskom roku izdaju integrisane 
dozvole”. Navodi se da je od ukupno 196 
postrojenja koja su u tom trenutku podlegala 
obavezi pribavljanja integrisane dozvole, do kraja 
2014. godine za njih 10 izdata integrisana dozvola 
(3 na republičkom nivou, 5 na pokrajinskom i 2 
na nivou lokalne samouprave), a podneto je 166 
zahteva.

Prilikom utvrđivanja lica na koja će predložene 
izmene uticati, predlagač zakona u potpunosti 
ignoriše činjenicu da odlaganje primene zakona 
utiče na sveukupan kvalitet zaštite životne sredine 
i na javno zdravlje, te se ukazuje na pozitivan 
uticaj koji će ove izmene imati na operatere i 
nadležne organe. Najzad, predlagač zakona 
navodi da zakon stimuliše strane investicije u 
izgradnju novih IPPC postrojenja, odnosno „stvara 
mogućnosti za implementaciju tržišnih standarda 
i obezbeđivanje pravne sigurnosti u pogledu 
primene EU i nacionalnih propisa u ovoj oblasti”. 
Međutim, ostaje u potpunosti nejasno na koji 
način se stimulišu nove investicije privilegovanjem 
operatera postojećih postrojenja u pogledu rokova 
u kojima oni mogu pribaviti dozvole. Naime, svako 
ko planira da sprovodi određenu aktivnost za koju 
je potrebno pribaviti integrisanu dozvolu ne sme 
da započne rad pre dobijanja integrisane dozvole, 
dok se operaterima postojećih postrojenja 
dozvoljava da već 19 godina posluju bez dozvola.

Ministarstvo zaštite životne sredine je tokom 
2017. godine, zajedno sa grupom eksperata i 
uz podršku EU, pristupilo analizi zakonodavnog 
okvira i prepreka povezanih sa postupkom 
izdavanja integrisanih dozvola.17 Nedostatak 
horizontalne i vertikalne saradnje između 
nadležnih organa, administrativni kapaciteti 
(pre svega na lokalnom nivou), isti zakonski 
tretman suštinski različitih postrojenja i 
aktivnosti, neažurnost operatera, kratki rokovi 
za izdavanje dozvola, nizak stepen učešća 
javnosti u ovim postupcima i nepoznavanje 
najboljih dostupnih tehnika prepoznati su kao 

http://euinfo.rs/plac2/wp-content/uploads/2016/12/PLAC-II-project-presentation.pdf
http://euinfo.rs/plac2/wp-content/uploads/2018/07/Nacrt-predloga-izmena-Zakona-o-integrisanom-spre%C4%8Davanju-i-kontroli.pdf
http://euinfo.rs/plac2/wp-content/uploads/2018/07/Nacrt-predloga-izmena-Zakona-o-integrisanom-spre%C4%8Davanju-i-kontroli.pdf
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ključni problemi koji su doveli do izuzetno 
malog broja izdatih dozvola.18 Predlog izmena 
Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli 
zagađivanja životne sredine koji je proistekao 
iz ovog procesa sadržao je preporuke poput 
propisivanja isključive nadležnosti Autonomne 
Pokrajine i Ministarstva zaštite životne sredine 
za izdavanje integrisane dozvole, angažovanje 
dodatnih obučenih administrativnih kapaciteta, 
uvođenje različitih statusa za različite vrsta 
postrojenja, uključivanje tehničke komisije u 
ranoj fazi razmatranja dozvola i izmena postupka 
revizije.19 Nacrt izmena zakona nikada nije ušao 
u zvaničnu proceduru.

Razloge za izmenu Zakona, tj. produženje 
rokova, Vlada je argumentovala na gotovo 
identičan način kao 2015. godine: nedovoljno 
vremena za operatere da dostave kompletnu 
dokumentaciju, nedovoljno kapaciteta nadležnih 
organa da tu dokumentaciju provere i na osnovu 
nje izdaju integrisane dozvole, što bi operatera 
ekonomski oštetilo.20 Dodatno, ovog puta Vlada 

18  http://euinfo.rs/plac2/wp-content/uploads/2018/07/Nacrt-predloga-izmena-Zakona-o-integrisanom-spre%C4%8Davanju-i-kontroli.
pdf. U trenutku kada je formirana radna grupa izdato je 18 od 227 dozvola.
19  Ibid.
20  Više informacija dostupno na: https://reri.org.rs/vlada-srbije-ponovo-predlaze-odlaganje-primene-zakona-o-integrisanom-sprecava-
nju-i-kontroli-zagadjivanja/. 
21  http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/pdf/predlozi_zakona/2021/1850-21%20-%20LAT.pdf.
22  Ibid.
23  https://reri.org.rs/vlada-srbije-ponovo-predlaze-odlaganje-primene-zakona-o-integrisanom-sprecavanju-i-kontroli-zagadjivanja/.

precizira šta to operaterima nedostaje, odnosno 
šta to čini predate zahteve nepotpunim. U pitanju 
su upotrebna dozvola, projektna dokumentacija, 
vodne dozvole i drugi uslovi i saglasnosti 
nadležnih organa koji se obavezno prilažu uz 
zahtev.21 Takođe, navodi se i da mnogi još uvek 
nemaju definisane planove mera koje će sprovesti 
u svojim postrojenjima, kako bi svoj rad uskladili 
sa BAT standardima.22 Međutim, u potpunosti je 
nejasno kako Vlada neke države, koja pretenduje 
da postane pravna država, među preprekama za 
sprovođenje zakona navodi i elementarne obaveze 
operatera kao što je posedovanje dozvola za rad 
(bez kojih očigledno nezakonito i neometano 
posluju).23 Ukoliko bi se sličan princip primenio 
i u drugim oblastima kojima se reguliše zaštita 
životne sredine, moglo bi se opravdano očekivati 
ukidanje i drugih „birokratskih prepreka”, poput 
obaveze pribavljanja vodnih dozvola, saglasnosti 
na studije o proceni uticaja ili upotrebnih dozvola 
za velike zagađivače.

Vlada, dalje, obrazlaže da se potreba za 
pomeranjem roka sa 2020. godine na 2024. 
godinu „odnosi na usklađivanje sa rokovima koji 
se definišu pregovaračkom pozicijom, odnosno 
rokom za ulazak Republike Srbije u Evropsku 
uniju”, te pokušava da umanji značaj produžetka 
rokova činjenicom da „sva postrojenja koja su 
u obavezi da pribave integrisanu dozvolu već 
sada moraju poštovati sve propisane granične 
vrednosti emisija definisane postojećim 
pozitivnim propisima Republike Srbije u oblasti 
zaštite životne sredine”. Iz navedenog je potpuno 
jasno da predlagač zakona ne razume svrhu 
integrisanog pristupa zaštiti životne sredine, 
niti razloge za izdavanje dozvola, jer smatra da 
bi dozvolama trebalo prepisati samo granične 
vrednosti emisija koje su već utvrđene posebnim 
zakonima. Naime, ukoliko se želi osigurati 
integrisan pristup zaštiti životne sredine 
integrisane dozvole moraju da uzmu u obzir 
celokupno stanje životne sredine, uključujući 

Na 86. Sednici Vlade Republike Srbije, 21. 
oktobra 2021. godine, usvojen je predlog 
Zakona o izmenama Zakona o integrisanom 
sprečavanju i kontroli zagađivanja životne 
sredine. Dan nakon usvajanja, predlog je 
upućen Narodnoj skupštini, ponovo bez 
organizovanja javne rasprave. Predlog zakona 
nije na drugačiji način uređivao postupak 
izdavanja integrisanih dozvola, niti su nove 
izmene kao cilj imale efikasnije izdavanje 
dozvola, već je po oprobanom „receptu” 
samo predloženo da se rok za pribavljanje 
dozvola za postojeća postrojenja i aktivnosti 
produži, ovog puta do kraja 2024. godine.

http://euinfo.rs/plac2/wp-content/uploads/2018/07/Nacrt-predloga-izmena-Zakona-o-integrisanom-spre%C4%8Davanju-i-kontroli.pdf
http://euinfo.rs/plac2/wp-content/uploads/2018/07/Nacrt-predloga-izmena-Zakona-o-integrisanom-spre%C4%8Davanju-i-kontroli.pdf
https://reri.org.rs/vlada-srbije-ponovo-predlaze-odlaganje-primene-zakona-o-integrisanom-sprecavanju-i-kontroli-zagadjivanja/
https://reri.org.rs/vlada-srbije-ponovo-predlaze-odlaganje-primene-zakona-o-integrisanom-sprecavanju-i-kontroli-zagadjivanja/
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/pdf/predlozi_zakona/2021/1850-21%20-%20LAT.pdf
https://reri.org.rs/vlada-srbije-ponovo-predlaze-odlaganje-primene-zakona-o-integrisanom-sprecavanju-i-kontroli-zagadjivanja/
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emisije u vazduh, vodu i zemljište, generisanje 
otpada, korišćenje sirovina, energetsku 
efikasnost, buku, sprečavanje udesa i sanaciju 
lokacije posle udesa. Svrha integrisane dozvole 
nije da operatera obaveže na poštovanje 
graničnih vrednosti emisija zagađujućih materija, 
jer je to već utvrđeno posebnim zakonima, 
već da primenom najboljih dostupnih tehnika 
zagađenje životne sredine, koje je posledica 
rada postrojenja, svede na najmanju meru i tako 
otkloni rizik po zdravlje ljudi i životnu sredinu koji 
može nastati radom postrojenja.

U pogledu uticaja na javno zdravlje i životnu 
sredinu, predlog zakona sadrži netačne 
informacije. Tako na pitanje da li izabrana 
opcija utiče na zdravlje ljudi, predlagač zakona 
odgovara da „izabrana opcija pozitivno utiče 
na zdravlje ljudi” te obrazlaže da će se „ovom 
opcijom i produženjem roka, omogućiti 
operaterima da kompletiraju zahteve i uđu u 
proceduru za pribavljanje dozvole, usled čega 
će doći do obavezne primene planiranih mera 
prilagođavanja rada postrojenja i usaglašavanja 
sa najboljim dostupnim tehnikama, kao i 
smanjenja svih mogućih štetnih emisija u životnu 
sredinu, što svakako ima pozitivan efekat”. U 
pogledu uticaja na životnu sredinu navodi se 
da „izabrana opcija pozitivno utiče na kvalitet i 
strukturu ekosistema, uključujući i integritet i 
biodiverzitet ekosistema, kao i floru i faunu, jer 
se obezbeđuje očuvanje staništa, ekosistema i 

24  H. Vojvodić, 63.

vrsta, očuvanje izvorne genetičke raznovrsnosti, 
održavanje prirodnih ekoloških procesa koji 
mogu biti ugroženi emisijama iz industrijskih 
izvora.” Kako, drugo u nizu, odlaganje primene 
zakona doprinosi zaštiti zdravlja ljudi i životne 
sredine predlagač zakona nije objasnio.

Činjenica da određenim operaterima nedostaje 
elementarna dokumentacija neophodna za 
sprovođenje aktivnosti, ne može i ne sme biti 
obrazloženje za neusklađivanje niti se može 
tretirati kao „prepreka za sprovođenje zakona”, 
s obzirom na to da u jednoj pravnoj državi, ili 
državi koja pretenduje da to postane, privatna 
kompanija usmerena na ostvarivanje profita, koja 
ne obavlja delatnosti od opšteg interesa, ukoliko 
nije u stanju da se uskladi sa zahtevima za 
obavljanje aktivnosti, ne bi mogla ni da sprovodi 
poslovne aktivnosti.24

Najzad, u predlogu zakona je zaključeno da 
„ukoliko ne bi postojao rok za pribavljanje 
integrisane dozvole, predmetna postrojenja ne 
bi imala obavezu primene neophodnih mera 
za usaglašavanje sa najboljim dostupnim 
tehnikama („BAT”) i graničnim vrednostima 
emisija u vazduh, vodu, zemljište, buku, 
generisanje otpada itd., odnosno industrija ne bi 

Iz celokupnog teksta predloga zakona, a 
naročito razloga i ciljeva donošenja izmena 
i dopuna zakona, može se zaključiti da je 
fokus nadležnih organa na potrebama i 
mogućnostima operatera, te briga da se 
operaterima ne nametnu obaveze koje 
podrazumevaju dodatne troškove, uz 
potpuno odsustvo analize efekata i uticaja 
odlaganja primene zakona na javni interes, 
odnosno interese zaštite životne sredine i 
javnog zdravlja. 

Važno je razumeti da obavezu pribavljanja 
integrisane dozvole nemaju svi zagađivači, 
već samo veliki zagađivači, odnosno 
kompanije koje bi po prirodi svog posla 
trebalo da imaju kapacitete za izradu 
zahteva za izdavanje integrisane dozvole. 
Da li je moguće da kompanije koje se svake 
godine nalaze na vrhu listi najprofitabilnijih 
nemaju kapaciteta (ni mogućnosti da 
angažuju dodatne kapacitete) da podnesu 
potpune zahteve za izdavanje integrisanih 
dozvola? Da li bi to uopšte trebalo da bude 
kriterijum koji zakonodavac razmatra kada 
ocenjuje primenu propisa i predlaže nova 
zakonska rešenja? 
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bila u obavezi usaglašavanja sa EU standardima, 
što bi direktno uticalo na zagađenje životne 
sredine”. Najpre, nije jasno da li se navedenom 
konstatacijom ukazuje na to da se razmatralo 
i ukidanje rokova za pribavljanje dozvola za 
postojeća postrojenja. Važno je razumeti da se 
i faktičkim pomeranjem roka u nedogled postižu 
identični efekti. Na navedeni način se šalju signali 
i nadležnim organima i operaterima da ne moraju 
da preduzimaju nikakve dodatne aktivnosti da 
postupak izdavanja dozvola učine efikasnijim, 
odnosno da pribave nedostajuću dokumentaciju. 
Ukoliko je svim akterima jasno da se zakon ne 
može primeniti ukoliko se ne stvore preduslovi 
za njegovu primenu (poput operacionalizacije 
postupka izdavanja dozvola, povećanja 
administrativnih kapaciteta i sankcionisanja 
operatera), te da će svaki sledeći put rok za 
pribavljanje dozvola biti produžen, a operateri 
koji nisu pribavili dozvole neće biti sankcionisani, 
jasno je i da ne postoji podsticaj da se zakon 
primeni, te se on na ovaj način u potpunosti 
obesmišljava. Najzad, ne treba smetnuti sa uma 
ni to da je jedna od ključnih komponenti vladavine 
prava pravna sigurnost, koja podrazumeva da 
zakon mora biti siguran, predvidiv i lako razumljiv, 
kao i da su sve aktivnosti koje nadležni organi 
preduzimaju na osnovu zakona predvidive.25 
Princip pravne sigurnosti podrazumeva i da 
subjekti na koje zakon utiče mogu razumno da 
predvide posledice svojih aktivnosti.26 Čini se da 
se na primeru primene Zakona o integrisanom 
sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine 
jasno može uočiti predvidivost u nepredvidivosti 
rada državnih organa.

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o 
integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja 
životne sredine je usvojen krajem novembra 2021. 
godine, a u trenutku njegovog donošenja u Srbiji 
su integrisane dozvole izdate za 46 postrojenja, 
od ukupno 227 postrojenja i aktivnosti za koje je 

25 https://www.venice.coe.int/WebForms/pages/?p=02_Rule_of_law&lang=EN#:~:text=Legal%20certainty%20involves%20the%20acce-
ssibility,bulwarks%20of%20the%20legal%20certainty.
26  J. Maxeiner, “Legal Certainty and Legal Methods: A European Alternative to American Legal Indeterminacy?”, Tulane Journal of Inter-
national and Comparative Law, 546.
27  Pregovaračka pozicija Republike Srbije za Međuvladinu konferenciju o pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji za Poglavlje 27 – Ži-
votna sredina i klimatske promene, https://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_pozicije/pg_pozicija_27.
pdf.
28  Do 2010. godine Direktiva o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja je (IPPC) je bila ključni regulatorni instrument za sma-
njenje štetnih emisija iz industrijskih postrojenja. U novembru 2010. godine usvojena je Direktiva o industrijskim emisijama (Industrial 
Emissions Directive 2010/75/EU), koja je zamenila Direktivu o IPPC-u i uređuje postupak izdavanja integrisanih dozvola (prim. aut.).

bila propisana obaveza pribavljanja integrisane 
dozvole.

3.2. Pregovaračka pozicija za Poglavlje 
27 i Specifični plan implementacije 
Direktive o industrijskim emisijama

S obzirom na to da se svako novo odlaganje 
primene zakona obrazlagalo usklađivanjem 
sa rokovima za pristupanje EU iz pregovaračke 
pozicije, čini se da je neophodno naročitu pažnju 
posvetiti ovom dokumentu. Naime, Republika 
Srbija je pregovaračku poziciju za Poglavlje 
27 – životna sredina i klimatske promene 
(„Pregovaračka pozicija”) predala 2020. 
godine.27 Uz pregovaračku poziciju, Srbija je 
predala i nacrt Specifičnog plana implementacije 
Direktive o industrijskim emisijama („Specifičan 
plan implementacije”), koji sadrži plan za 
postizanje potpune usaglašenosti postrojenja 
koja su zatražila određene prelazne periode.28

U Pregovaračkoj poziciji se navodi da je postojeći 
nacionalni pravni okvir u velikoj meri usklađen 
sa Direktivom o IPPC-u, ali da još uvek nije u 

Kao ključni problem u postupku izdavanja 
integrisanih dozvola u Pregovaračkoj 
poziciji prepoznati su nepotpuni zahtevi za 
izdavanje integrisanih dozvola, s obzirom 
na to da operaterima nedostaju građevinske 
dozvole, vodne dozvole i druga relevantna 
dokumentacija, a da operateri zbog 
finansijskih problema ne mogu da pripreme 
mere u kojima će navesti sve aktivnosti 
koje će preduzeti kako bi se usaglasili sa 
najboljim dostupnim tehnikama.

https://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_pozicije/pg_pozicija_27.pdf
https://www.mei.gov.rs/upload/documents/pristupni_pregovori/pregovaracke_pozicije/pg_pozicija_27.pdf
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potpunosti usklađen sa Direktivom o industrijskim 
emisijama. 

U skladu sa Pregovaračkom pozicijom, 
najavljena je potpuna transpozicija odredbi 
Direktive o industrijskim emisijama 2010/75/EU, 
u poglavljima I i II, do kraja 2021. godine, kroz 
izmene Zakona o integrisanom sprečavanju i 
kontroli zagađivanja životne sredine. U postupku 
usklađivanja propisa, pored izmena zakona, 
planirano je i usvajanje novog pravilnika o 
sadržini, izgledu i načinu popunjavanja zahteva 
za izdavanje integrisane dozvole, pravilnika o 
sadržini i izgledu integrisane dozvole i uredbe o 
vrstama aktivnosti i postrojenja za koje se izdaje 
integrisana dozvola.

S tim u vezi, u Pregovaračkoj poziciji je naznačeno 
na koje oblasti će se fokusirati izmene Zakona o 
integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja 
životne sredine:

 	� otklanjanje administrativnih prepreka u 
postupku izdavanja dozvola: uvođenje 
nove raspodele nadležnosti kako bi se 
minimizirao rizik od neusaglašenosti 
zbog opšteg nedostatka administrativnih 
kapaciteta na lokalnom nivou;

	� jačanje uloge tehničke komisije u vezi sa 
postu�pkom izdavanja integrisanih dozvola;

	� stvaranje okvira za obezbeđivanje 
efektivnog integrisanog pristupa svih 
organa koji učestvuju u postupku izdavanja 
integrisanih dozvola;

 	� poboljšanje odredbi o uslovima za 
izdavanje dozvola i ustanovljavanje 
graničnih vrednosti emisija (GVE) u skladu 
sa BAT zaključcima;

 	� poboljšanje odredbi o monitoringu, uvođenju 
opštih obavezujućih pravila, zatvaranju 
lokacije usled konačnog prestanka rada 
postrojenja, izveštavanju itd.;

 	� jačanje odredbi o inspekcijskom nadzoru u 
oblasti životne sredine;

 	� definisanje jasnog i transparentnog okvira 
za učešće javnosti i pristup pravdi;

 	� obezbeđivanje jasnih referenci za relevantne 
nacionalne odredbe / zakonodavstvo kojim 
se prenose različiti aspekti Direktive o 
industrijskim emisijama.

Međutim, izmenama zakona u 2021. godini 
samo je produžen rok za pribavljanje dozvola, bez 
neophodnih izmena zakona u koje bi se integrisala 
rešenja za već identifikovane probleme u postupcima 
izdavanja dozvola. Posledično, podzakonski akti 
čije je usvajanje najavljeno u Pregovaračkoj poziciji 
ni do kraja 2023. godine nisu usvojeni.

Republika Srbija je u Pregovaračkoj poziciji tražila 
prelazne periode za usaglašavanje sa Direktivom 
o industrijskim emisijama za 68 postrojenja, 
uključujući i 19 postrojenja koja nisu u funkciji i koja 
su pod posebnom upravom iz finansijskih razloga, te 
se potpuna usaglašenost očekuje tek 2032. godine. 
Takođe, navodi se da se, prema Specifičnom planu 
implementacije, očekuje da većina postrojenja 
postigne usaglašenost sa zahtevima iz Direktive o 
industrijskim emisijama do kraja 2024. godine.

Prelazni periodi su traženi, između ostalih, za 
NIS AD Novi Sad, Rafineriju nafte Pančevo, 
Serbia Zijin Bor Copper, HBIS GROUP Serbia Iron 
& Steel d.o.o. Beograd, Ogranak Smederevo, 
cementare Lafarge BFC Beočin, CRH (Srbija) 
d.o.o. Popovac, kao i za sve termoelektrane 
obuhvaćene Nacionalnim planom za smanjenje 
emisija. Međutim, ni Pregovaračka pozicija 
ni Specifičan plan implementacije ne pružaju 
odgovor na pitanje na osnovu kojih kriterijuma je 
odlučeno da je za određene operatere potrebno 
tražiti prelazne periode, a za druge ne. Na koji 
način su se neke od najprofitabilnijih kompanija u 
Srbiji našle na listi koja im omogućava da izbegnu 
primenu najboljih dostupnih tehnika sa stanovišta 
životne sredine i odlože primenu strožih standarda 
u oblasti zaštite životne sredine. U Specifičnom 
planu implementacije se navodi da su u obzir 
uzeti tehnički, finansijski i socijalni argumenti za 
odlaganje usaglašenosti.

Kad je reč o administrativnim kapacitetima 
koji su identifikovani kao značajna barijera za 
primenu zakona, navedeno je da Ministarstvo 
zaštite životne sredine razmatra u potpunosti 
preuzimanje nadležnosti za izdavanje integrisanih 
dozvola (sa izuzetkom postrojenja koja se nalaze 
na teritoriji AP Vojvodine, a za koje bi nadležan 
bio Pokrajinski sekretarijat za urbanizam i 
zaštitu životne sredine). Izuzetak bi mogao biti 
i Grad Beograd, koji prema oceni iz Specifičnog 
plana implementacije, raspolaže dovoljnim 
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kapacitetima za izdavanje dozvola. U nadležnosti 
lokalnih samouprava su prehrambena industrija 
i farme za intenzivan uzgoj svinja i živine, kao 
i neki drugi sektori povezani sa delegiranim 
ovlašćenjima za izdavanje građevinskih dozvola.

Navodi se da je opravdano očekivati da nadležni 
organi neće imati dovoljno ljudskih resursa 
da izdaju neophodne dozvole na vreme, ali se 
zaključuje da će nacionalne institucije do kraja 
2020. godine obezbediti neophodne resurse, koji 
će obuhvatiti: ljudstvo koje će biti angažovano na 
pisanju integrisanih dozvola, specijalizovane obuke 
za zaposlene na poslovima izdavanja dozvola i 
inspektore, kao i pravnu podršku. Međutim, iz 
obrazloženja Predloga Zakona o integrisanom 
sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine 
iz 2021. godine, može se zaključiti da navedene 
aktivnosti nisu realizovane ako se ima u vidu da se 
ističe da je „poseban problem sa kojima se susreću 
nadležni organi nedostatak administrativnih 
kapaciteta, a posebno poslednjih godina, kada 
je stalo zapošljavanje u ministarstvima”, te da „u 
Ministarstvu zaštite životne sredine na poslovima 
izdavanja integrisanih dozvola trenutno ima 
sistematizovana četiri radna mesta, a da zaposleni 
još uvek nemaju razvijene dovoljne veštine za 
pisanje dozvola”.29 Pored toga, u predlogu zakona 

29  http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/pdf/predlozi_zakona/2021/1850-21%20-%20LAT.pdf.
30  Ibid. 

se ukazuje i na to da u mnogim jedinicama 
lokalne samouprave ne postoje zaposleni koji 
izdaju integrisane dozvole, tako da ove lokalne 
samouprave svoje zahteve prosleđuju ministarstvu, 
koje i samo nema dovoljno kapaciteta.30 Kad je 
reč o kapacitetima inspekcijskih organa, navodi 
se da kontrolu nad ovim postrojenjima sprovodi 
15 inspektora na nacionalnom nivou, 7 na 
pokrajinskom, a u proseku jedan inspektor po 
lokalnoj samoupravi/okrugu.

SEKTOR BROJ POSTROJENJA PLANIRAN PERIOD IMPLEMENTACIJE

Energetika (rafinerija) 1 2026.
Proizvodnja i prerada metala 6 2025–2027.
Mineralna industrija 10 2026–2028.
Hemijska industrija 3 2026–2027.
Proizvodnja pulpe i papira 3 2026–2027.
Prehrambena industrija 5 2027–2028.
����Odlaganje i reciklaža leševa životinja  
�i otpada životinjskog porekla 2  

Intenzivan uzgoj svinja i živine 31 2026–2027.
Energetika 6 2027–2032.
Površinska obrada korišćenjem  
organskih rastvarača 1 2028.

UKUPNO 68 2032.

Izvor: Specifičan plan implementacije Direktive o industrijskim emisijama

Tabela br. 1. Postrojenja za koja je u Pregovaračkoj poziciji zatražen prelazni period, prikazana po sektorima

Kao najveći izazov identifikovano je 
usaglašavanje šest termoelektrana 
a.d. „Elektroprivrede Srbije” („EPS”) sa 
zahtevima iz Direktive o industrijskim 
emisijama, te je Srbija najduže tranzicione 
periode zahtevala za energetiku. Postrojenja 
EPS-a za koja su traženi prelazni periodi 
su obuhvaćena Nacionalnim planom za 
smanjenje emisija i već imaju problema 
da se usaglase sa ovim dokumentom, koji 
propisuje ograničenja emisija zagađujućih 
materija na godišnjem nivou.

http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/pdf/predlozi_zakona/2021/1850-21%20-%20LAT.pdf
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Dugačke tranzicione periode Srbija obrazlaže 
finansijskim uzrocima, ali i energetskom 
bezbednošću, jer „njihova implementacija 
podrazumeva privremeno zatvaranje elektrana”. 
Tako se očekuje da se pre 2030. godine sa 
najboljim dostupnim tehnikama usklade samo 
TE-TO Novi Sad i TO Vreoci, a predviđa se da će 
termoelektrani TENT A trebati najduži prelazni 
period, čak do 2032. godine. Predviđa se da bi 
za usklađivanje ovih postrojenja bile potrebne 
investicije u iznosu od 853,2 miliona evra.

Tabela br. 2. Lista termoelektrana a.d. „Elektroprivreda Srbije” za koje 
je zahtevan tranzicioni period za usaglašavanje sa BAT zaključcima

Izvor: Specifičan plan implementacije Direktive o industrijskim emisijama

Nacionalni program za usvajanje pravnih 
tekovina Evropske unije za period od 2022–
2025. godine predviđa kao krajnji rok za izmene 
Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli 
zagađivanja životne sredine IV kvartal 2024. 
godine, a donošenje dva podzakonska akta na 
osnovu njega tek u IV kvartalu 2025. godine.31

Ukoliko se pretpostavi da će traženi prelazni 
periodi biti odobreni, to bi se moglo negativno 
odraziti i na primenu drugih sektorskih propisa, 
kao i dostizanje postavljenih ciljeva, sa tzv. 
„domino efektom” koji će imati na druge delove 
horizontalnog zakonodavstva.32 Očekuje se da 
će odlaganje primene Direktive o industrijskim 
emisijama negativno uticati pre svega na 
propise u oblasti zaštite vazduha, čija primena 
se umnogome zasniva na primeni ove direktive, 

31  Nacionalni program za usvajanje pravnih tekovina Evropske unije Srbija izrađuje nakon dobijanja statusa države kandidata za članstvo 
u EU i on sadrži zakonodavne planove, kao i mere usmerene ka uspostavljanju institucionalnih i administrativnih kapaciteta neophod-
nih za primenu usklađenog zakonodavstva. Vidi: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/nacionalna_dokumenta/npaa/NPAA_2022-
2025_002.pdf.
32  H. Vojvodić, 65.
33  Ibid.
34  Program zaštite vazduha u Republici Srbiji za period od 2022. godine do 2030. godine sa Akcionim planom („Službeni glasnik RS”, 
broj 140/2022).

koja bi trebalo da doprinese smanjenju 
zagađenja.33

3.3. Strateški i planski dokumenti

3.3.1. Program zaštite vazduha za period 
2022–2030

Program zaštite vazduha u Republici Srbiji 
za period od 2022. godine do 2030. godine 
sa Akcionim planom donet je u decembru 
2022. godine („Program zaštite vazduha”).34 
Sprovođenje Direktive o industrijskim emisijama 
prepoznato je kao jedna od ključnih mera za 
ostvarivanje ciljeva postavljenih Programom. 

Međutim, najveći nedostatak Programa jeste to što 
se polazi od pogrešne pretpostavke da Republika 
Srbija u potpunosti ispunjava sve postojeće 
obaveze u pogledu smanjenja zagađenja vazduha. 
Tako se propušta da se kroz ex ante analizu 
efekata Programa adekvatno identifikuju problemi 

POSTROJENJE POTREBAN PERIOD 
IMPLEMENTACIJE

TENT А 2032.
TENT B 2031.
TO Vreoci 2027.
TE Kostolac A 2030.
TE Kostolac B 2030.
Panonske ТЕ-ТО – ТЕ-ТО Novi Sad 2027.

Program zaštite vazduha predviđa da će se 
usklađivanjem sa zahtevima postavljenim 
u Poglavlju II Direktive o industrijskim 
emisijama ostvariti smanjenje emisija 
sumpor-dioksida za 92% i PM 2.5 za 
58,3% iz sektora energetike 2030. godine 
u poređenju sa 2015. godinom, odnosno 
smanjenje emisija zagađujućih materija 
u vazduh i teških metala iz industrijskih 
procesa i upotrebe proizvoda kroz 
usaglašavanje sa BAT AELs (sa fokusom na 
industrijski kompleks Serbia Zijin Copper-a 
u Boru). Prilikom definisanja mera i 
aktivnosti, Program se u potpunosti naslanja 
na Specifičan plan implementacije, koji je 
predat uz Pregovaračku poziciju.

https://www.mei.gov.rs/upload/documents/nacionalna_dokumenta/npaa/NPAA_2022-2025_002.pdf
https://www.mei.gov.rs/upload/documents/nacionalna_dokumenta/npaa/NPAA_2022-2025_002.pdf
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u dosadašnjoj primeni Zakona o integrisanom 
sprečavanju i kontroli zagađivanja životne 
sredine. Program zaštite vazduha se uopšte ne 
osvrće na dve ključne činjenice: da je primena 
ovog zakona u potpunosti bila neuspešna, te 
da hronično pomeranje rokova neće doprineti 
rešavanju problema. Treba napomenuti da je 
u trenutku kada je započeta javna rasprava o 
Nacrtu Programa zaštite vazduha zakonski rok 
za izdavanje integrisanih dozvola još uvek bio kraj 
2020. godine.

Pored navedenog, Program zaštite vazduha ne 
uzima u dovoljnoj i potrebnoj meri u razmatranje 
prelazne periode tražene u pregovaračkoj poziciji 
(iako konstatuje da postoje) – ukoliko budu bili 
odobreni, specifičan cilj Programa koji se odnosi 
na smanjenje emisija sumpor-dioksida i PM 2.5 
čestica iz velikih postrojenja za sagorevanje neće 
biti ostvaren. Ono što je naročito zabrinjavajuće 
jeste činjenica da je programom kraj 2025. 
godine predviđen kao rok za sprovođenje ove 
mere, odnosno izdavanje integrisanih dozvola, 
što nije u skladu ni sa izmenjenim Zakonom o 
integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja 
životne sredine, koji kao krajnji rok za pribavljanje 
ovih dozvola propisuje 31. decembar 2024. 
godine.

Nije jasno zašto se ne predviđa jačanje 
administrativnih kapaciteta na lokalnom nivou, 
kada je poznato da neke lokalne samouprave 
nemaju nijedno lice koje je angažovano na ovim 
poslovima. Na ova pitanja izrađivač Programa 
zaštite vazduha nije pružio odgovor. Ukoliko 
se ima u vidu da se i u zemljama sa boljim 
administrativnim kapacitetima prosečno izdaju 

35  https://www.undp.org/sr/serbia/news/izrada-strategije-zastite-zivotne-sredine.
36  Nacrt Strategije zaštite životne sredine od 22. novembra 2023. godine, u koji je RERI imao uvid kao član radne grupe za izradu  
Strategije. Dokument nije javno dostupan.

3-4 dozvole godišnje, jasno je da predviđeni 
kapaciteti nisu dovoljni za ostvarivanje zakonske 
obaveze koja podrazumeva da do kraja 2024. 
godine svi operateri poseduju integrisane 
dozvole.

3.3.2. Nacrt Strategije zaštite životne sredine

Ministarstvo zaštite životne sredine je u januaru 
2023. godine započelo izradu strategije zaštite 
životne sredine sa akcionim planom, uz finansijsku 
podršku EU i Vlade Švajcarske, a u okviru IPA 
projekta „EU za Zelenu agendu u Srbiji”.35 
Trebalo bi da strategija zaštite životne sredine 
predstavlja krovni dokument u oblasti zaštite 
životne sredine, koji bi omogućio sprovođenje 
Zelene Agende u Srbiji. Strategija se oslanja na 
stubove Zelene agende (dekarbonizacija, klima, 
energetika i mobilnost, cirkularna ekonomija, 
smanjenje zagađenja životne sredine sa fokusom 
na kvalitetu vazduha, zaštita i investiranje u 
biodiverzitet i ekosisteme, održivi prehrambeni 
sistemi i ruralni razvoj), a obrađuje i šesti stub, 
koji se odnosi na horizontalna pitanja.

U Nacrtu Strategije zaštite životne sredine 
navodi se da je primena Zakona o integrisanom 
sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine 
otkrila nespremnost operatera da odgovore 
na zahteve postavljene ovim zakonom, kao i 
probleme u ishodovanju potrebnih dozvola, 
rešenja, saglasnosti ili odobrenja kod drugih 
državnih organa i institucija.36 Takođe, navodi se 
da su podnošeni nepotpuni zahtevi, „samo zbog 
rokova”, što izrađivači Nacrta Strategije zaštite 
životne sredine vide kao razlog dugog trajanja 
postupka. Najzad, ukazuje se na to da će lista 
postojećih operatera koji su u obavezi da pribave 
dozvolu nakon usklađivanja sa Prilogom I Direktive 
o industrijskim emisijama biti proširena za oko 
70 novih postrojenja. Navodi se i da je, zaključno 
sa avgustom 2023. godine, izdato ukupno 47 
integrisanih dozvola.

Dalje, predviđeno povećanje broja radnih 
mesta, kao mera u okviru Akcionog plana 
Programa zaštite vazduha, moralo je biti 
realizovano do kraja 2022. godine kako bi 
se obezbedilo da do kraja 2024. godine sva 
postrojenja imaju integrisanu dozvolu. 

https://www.undp.org/sr/serbia/news/izrada-strategije-zastite-zivotne-sredine
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Na samom početku izrade ovog strateškog 
dokumenta bilo je neophodno sprovesti ex 
ante analizu efekata. Za potrebe ex ante 
analize efekata, neophodno je detaljno opisati 
identifikovane probleme, te izraditi analizu 
ostvarenih rezultata u sprovođenju prethodnih 
propisa i dokumenata javne politike, budući 
da identifikovani problemi u velikoj meri jesu 
posledica neuspešnog sprovođenja prethodnih 
strateških dokumenata. Otud je trebalo da 
analiza broja i kapaciteta zaposlenih, kapaciteta 
administracije za izdavanje integrisanih dozvola, 
kao i drugih barijera za primenu Zakona o 
integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja 
životne sredine budu predmet ex ante analize, 
koja je izostala.

Svakako bi trebalo da predmet Strategije zaštite 
životne sredine budu troškovi za društvo koji 
nastaju zbog zagađenja iz postrojenja koja 
nemaju integrisane dozvole i ne pridržavaju 

se propisa, te nije jasno zašto ovi problemi 
do sada nisu identifikovani, već se donosilac 
propisa i strateških dokumenata brine o tome što 
poslovanje u skladu sa zakonom podrazumeva 
materijalna ulaganja. 

Ono što zakon može da promeni odnosi se 
na otklanjanje nepotrebnih administrativnih 
prepreka koje otežavaju postupak izdavanja 
dozvole. To je i predviđeno najavljenim izmenama 
zakona, koje bi trebalo da obuhvate i otklanjanje 
administrativnih prepreka u postupku izdavanja 
dozvola, uspostavljanje delotvorne procedure za 
izdavanje dozvola i poboljšanje kvaliteta dozvola, 
dopunu odredbi koje se odnose na inspekciju u 
oblasti zaštite životne sredine, izradu jasnog 
i transparentnog okvira za učešće javnosti i 
pristup pravdi. Međutim, ove aktivnosti za sada 
nisu integrisane u Nacrt Strategije zaštite životne 
sredine. Takođe, potrebno je integrisati i poseban 
cilj koji se odnosi na smanjenje zagađenja životne 
sredine koje potiče iz industrijskih postrojenja.

RERI je, kao član radne grupe za izradu Strategije 
zaštite životne sredine, kontinuirano ukazivao 
na probleme koji se odnose na potrebe za 
poboljšanjem postupka izdavanja integrisanih 
dozvola, izmene zakonodavnog okvira, kao i 
potrebe za jačanjem nadzornih mehanizama, 
ali pre svega na nužnost da se u potpunosti 
preokrene perspektiva donosilaca odluka, 
koja podrazumeva stavljanje privatnih interesa 
operatera ispred javnog interesa.

Strateška intervencija u oblasti industrijskog 
zagađenja je neophodna za ostvarivanje 
ciljeva iz Strategije zaštite životne 
sredine, posebno u trećem stubu, koji se 
odnosi na smanjenje zagađenja. To se 
posebno odnosi na unapređenje primene 
Zakona o integrisanom sprečavanju i 
kontroli zagađivanja i jačanje kapaciteta 
za sprovođenje zahteva iz Direktive o 
industrijskim emisijama.

Troškovi nastali usled rada velikih 
industrijskih postrojenja koja nisu usklađena 
sa najboljim dostupnim tehnikama jesu 
veliki i iskazuju se kako materijalno, u 
novcu, tako i u broju prerano umrlih zbog 
zagađenja, ili broju izgubljenih radnih 
dana, ili kao troškovi sistema zdravstvene i 
socijalne zaštite. Trebalo bi da se indikatori 
koji se odnose na ove troškove utvrde na 
nivou posebnog cilja unutar glave koja se 
bavi smanjenjem zagađenja. 
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U skladu sa Zakonom o integrisanom sprečavanju 
i kontroli zagađivanja životne sredine, registar 
izdatih dozvola vodi organ nadležan za izdavanje 
integrisanih dozvola.37 Zakonom je propisano 
da je registar izdatih dozvola javan.38 Sadržina i 
način vođenja registra regulisani su Pravilnikom 
o sadržini i načinu vođenja registra izdatih 
integrisanih dozvola.39

Međutim, na veb-prezentaciji Ministarstva zaštite 
životne sredine navedeni registar sve do jula 
2023. godine nije bio dostupan. Pored toga, na 
sastanku radne grupe za izradu Strategije zaštite 
životne sredine, na insistiranje predstavnika RERI-
ja da je neophodno pratiti broj izdatih dozvola, 
kao i da je potrebno da registar izdatih dozvola 
Ministarstvo učini javno dostupnim, službenica 
Ministarstva zaštite životne sredine je istakla da 
se planira izrada registra izdatih dozvola.40 Ako 
se ima u vidu navedeno, može se opravdano 
zaključiti da navedeni registar i nije bio izrađen 
sve do jula 2023. godine. S ciljem da pribavi 
informacije o tome da li se dati registar uopšte 
vodi i, ako se vodi, na koji način se vodi, RERI 
je nakon sastanka radne grupe podneo zahtev 
za pristup informacijama od javnog značaja.41 
Postupajući po navedenom zahtevu za pristup 
informacijama od javnog značaja, Ministarstvo 
zaštite životne sredine dostavilo je podnosiocu 
registar vođen u Excel tabeli, koji je nepunih 

37  Član 25. stav 1. Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine („Službeni glasnik RS”, br. 135/2004, 
25/2015 i 109/2021).
38  Član 25. stav 2. Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine.
39  Pravilnik o sadržini i načinu vođenja registra izdatih integrisanih dozvola („Službeni glasnik RS”, broj 69/2005).
40  Zapisnik sa četvrtog sastanka Radne grupe za izradu Strategije zaštite životne sredine sa Akcionim planom – Zelena agenda, III stub 
– Smanjenje zagađenja životne sredine sa fokusom na kvalitet vazduha, 3. i 4. jul 2023. godine.
41  Zahtev za pristup informacija od javnog značaja od 18. 7. 2023. godine.
42  Registar izdatih integrisanih dozvola, dostupan na zvaničnoj veb-prezentaciji Ministarstva zaštite životne sredine: https://www.ekolo-
gija.gov.rs/obavestenja/integrisane-dozvole/registar-izdatih-dozvola/registar-izdatih-dozvola.
43  Dopis Pokrajinskog sekretarijata za urbanizam i zaštitu životne sredine br. 000500182 2024 09415 002 000 041 001 04 002, od 21. 
februara 2024. godine.
44 https://www.ohchr.org/en/good-governance/about-good-governance#:~:text=While%20there%20is%20no%20internationally,an%20
efficient%20and%20effective%20public.
45  Ibid.

mesec dana nakon podnošenja zahteva i objavilo 
na svojoj veb-prezentaciji.42

Postupajući po zahtevu RERI-ja, Pokrajinski 
sekretarijat za urbanizam i zaštitu životne sredine 
je ukazao na to da još uvek nema javnu knjigu 
izdatih dozvola, ali je napomenuo da je njegova 
izrada u toku.43

Transparentnost predstavlja jednu od ključnih 
komponenti dobrog upravljanja.44 Kada je reč o 
vladavini prava, trebalo bi da inicijative za dobro 
upravljanje (koje mogu uključivati zagovaranje 
zakonodavnih reformi, izgradnju administrativnih 
kapaciteta i sl.) reformišu zakonodavstvo i 
pomažu institucijama da bolje primene propise.45 
Međutim, nijedna inicijativa ne može biti 
uspešna ukoliko javnost nema dovoljno ažurnih 
informacija o, na primer, primeni zakona. Ovo 

Iz navedenog registra se može zaključiti da 
je prvu dozvolu Ministarstvo izdalo 2011. 
godine, a poslednja dozvola u registru datira 
iz juna 2023. godine. Ministarstvo zaštite 
životne sredine je preciziralo da registar sadrži 
dozvole za postrojenja koja su u nadležnosti 
Ministarstva zaštite životne sredine i lokalnih 
samouprava.

4. �Transparentnost registra 
izdatih dozvola

https://www.ekologija.gov.rs/obavestenja/integrisane-dozvole/registar-izdatih-dozvola/registar-izdatih-dozvola
https://www.ekologija.gov.rs/obavestenja/integrisane-dozvole/registar-izdatih-dozvola/registar-izdatih-dozvola
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naročito treba imati u vidu ako se uzme u obzir to 
da se u konkretnom slučaju radi o par excellence 
informacijama u vezi sa životnom sredinom.46 
Važno je razumeti da transparentnost, s jedne 
strane, obezbeđuje odgovornost administrativnih 
i političkih aktera i kroz praćenje i nadzor 
njihovog rada, kao i kroz kontrolu eventualnih 
nepravilnosti i nezakonitosti, dok, sa druge 
strane, omogućava nedržavnim akterima da 
aktiviraju neformalne i formalne mehanizme koji 
se odnose na odgovornost u ponašanju državnih 
službenika.47

46  Više informacija o ekološkim informacijama dostupno je na sledećoj internet adresi: https://www.poverenik.rs/sr-yu/publikacije/priru-
cnici/4015-publikacija-ostvarivanje-prava-na-pristup-ekolo%C5%A1kim-informacijama.html.
47  G. Fontaine, C. Carrasco, C. Rodrigues. “How transparency enhances public accountability: The case of environmental governance in 
Chile”, The Extractive Industries and Society 9 (2022).

ECOSYSTEM POLLUTION&

https://www.poverenik.rs/sr-yu/publikacije/prirucnici/4015-publikacija-ostvarivanje-prava-na-pristup-ekolo%C5%A1kim-informacijama.html
https://www.poverenik.rs/sr-yu/publikacije/prirucnici/4015-publikacija-ostvarivanje-prava-na-pristup-ekolo%C5%A1kim-informacijama.html
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U javno dostupnom registru Ministarstva zaštite 
životne sredine nalazi se evidencija o ukupno 31 
integrisanoj dozvoli, mada redni brojevi u registru 
nisu uredno navedeni i pobrojani. Sa druge strane, 
Ministarstvo zaštite životne sredine je obavestilo 
RERI da su do kraja 2023. godine izdate dozvole za 
47 postrojenja, od ukupno 220 postrojenja koja se 
nalaze na ažuriranoj listi.48 To znači da je od trenutka 
kada je odložena primena zakona u novembru 
2021. godine do jula 2023. godine izdato svega 6 
integrisanih dozvola za postojeća postrojenja.

Da sa postojećim administrativnim kapacitetima nije 
realno očekivati sprovođenje zakona u propisanom 
roku može se videti i iz podataka koji pokazuju 
koliko je Ministarstvo zaštite životne sredine izdalo 
integrisanih dozvola na godišnjem nivou. Tako je u 
2018. godini Ministarstvo izdalo pet dozvola, 2019. 
i 2020. po dve, 2021. tri dozvole, 2022. samo jednu, 
dok je 2023. godine izdalo tri dozvole.49 Pri tome, 
treba imati u vidu da se dozvole ne izdaju samo za 
postojeća već i za nova postrojenja.50 Pokrajinski 
sekretarijat za urbanizam i zaštitu životne sredine je 
u periodu od stupanja na snagu izmena i dopuna 

48  Odgovor na zahtev za pristup informacijama od javnog značaja od 1. marta 2024. godine. Takođe, u Nacrtu Strategije zaštite životne 
sredine iz novembra 2023. godine navodi se da je izdato ukupno 47 dozvola za postojeća postrojenja zaključno sa julom 2023. godine. U 
septembru 2022. godine je izrađen novi spisak postrojenja koja podležu izdavanju integrisane dozvole: https://www.ekologija.gov.rs/sites/
default/files/2022-10/spisak_.pdf.
49  https://www.ekologija.gov.rs/informacije-od-javnog-znacaja/informator-o-radu. 
50  Izdate integrisane dozvole koje je izdalo Ministarstvo zaštite životne sredine, dostupne su na sledećem linku: https://www.ekologija.
gov.rs/obavestenja/integrisane-dozvole/izdate-dozvole.
51  bit.ly/3uVa3yV i bit.ly/3uVB8BY.
52  https://www.ekologija.gov.rs/sites/default/files/inline-files/Pravilnik%20-%20sken%2027.03.2023.pdf.
53  Odgovor na zahtev za pristup informacijama od javnog značaja Ministarstva zaštite životne sredine br. 011-00-912/1/2023-03,od 14. 
8. 2023. godine, koji je dostavljen udruženju RERI.
54  U 2024. godini je angažovano još jedno lice na poslovima izdavanja integrisanih dozvola, ali je skrenuta pažnja na to da se dva službe-
nika koja su angažovana na ovim poslovima takođe bave i izdavanjem dozvola za upravljanje otpadom. Dopis Pokrajinskog sekretarijata za 
urbanizam i zaštitu životne sredine br. 000500182 2024 09415 002 000 041 001 04 002, od 21. februara 2024. godine.

zakona do kraja 2023. godine izdao dva rešenja o 
produženju roka važenja integrisane dozvole i dve 
integrisane dozvole.51

Prema dostupnim podacima iz Pravilnika o 
unutrašnjem uređenju i sistematizaciji radnih mesta 
u Ministarstvu zaštite životne sredine, u Odeljenju 
za integrisane dozvole je sistematizovano 8 radnih 
mesta, od toga (pored načelnika odeljenja) 4 na 
poslovima izdavanja integrisanih dozvola, 2 na 
razvoju najboljih dostupnih tehnika i jedno radno 
mesto za administrativne poslove.52 U periodu od 
dana stupanja na snagu poslednjih izmena i dopuna 
Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli 
zagađenja životne sredine pa do avgusta 2023. 
godine u Ministarstvu zaštite životne sredine svega 
četiri osobe bile su angažovane na poslovima u vezi 
sa izdavanjem integrisanih dozvola i nije povećan 
broj lica angažovanih na tim poslovima, već je 
samo izvršena preraspodela zaposlenih te je na 
poslovima u vezi sa izdavanjem integrisanih dozvola 
povećan broj izvršilaca za još dvoje zaposlenih.53 U 
Pokrajinskom sekretarijatu za urbanizam i zaštitu 
životne sredine su u 2023. godini bila angažovano 
tri lica na poslovima izdavanja integrisanih 
dozvola, odnosno jedno lice je angažovano nakon 
poslednjih izmena zakona.54 Nije poznato da li 
su povećani kapaciteti postojećih službenika u 
pogledu specifičnih znanja i obuka za zaposlene 
koji bi trebalo da doprinesu kvalitetu sprovođenja 
procedura i izdatih integrisanih dozvola.

5. �Statistički prikaz izdatih dozvola

Ukoliko se izdavanje dozvola nastavi ovom 
dinamikom, opravdano je očekivati da će 
nadležnim organima biti potrebno oko 70 
godina da izdaju integrisane dozvole za 
postojeća postrojenja.

https://www.ekologija.gov.rs/sites/default/files/2022-10/spisak_.pdf
https://www.ekologija.gov.rs/sites/default/files/2022-10/spisak_.pdf
https://www.ekologija.gov.rs/informacije-od-javnog-znacaja/informator-o-radu
https://www.ekologija.gov.rs/obavestenja/integrisane-dozvole/izdate-dozvole
https://www.ekologija.gov.rs/obavestenja/integrisane-dozvole/izdate-dozvole
https://bit.ly/3uVa3yV
https://bit.ly/3uVB8BY
https://www.ekologija.gov.rs/sites/default/files/inline-files/Pravilnik%20-%20sken%2027.03.2023.pdf
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6. Nadzor nad primenom zakona

6.1. Inspekcijski nadzor

Cilj inspekcijskog nadzora je da se postigne 
zakonito i bezbedno poslovanje i postupanje 
nadziranih subjekata i spreče (ako nisu nastale) 
ili otklone (ako su nastale) štetne posledice po 
zakonom i drugim propisom zaštićena dobra, 
prava i interese (život i zdravlje ljudi, životna 
sredina, biljni i životinjski svet, imovina, prava i 
interesi zaposlenih i drugih radno angažovanih 
lica, privreda i poštena tržišna utakmica, javni 
prihodi, nesmetan rad organa i organizacija, 
komunalni red i dr).55 Utvrđivanje cilja 
inspekcijskog nadzora je naročito bitno zbog 
pravilnog tumačenja i primene pravnih normi, 
budući da ciljno tumačenje igra ključnu ulogu 
u tome i da je suština primene pravne norme u 
tome da se ostvari njen cilj, svrha i smisao.56

Kako je rok za pribavljanje integrisanih dozvola, 
u skladu sa tada važećim zakonom, istekao 31. 
decembra 2020. godine, od prvog januara 2021. 
godine pa do stupanja na snagu izmena i dopuna 
zakona u novembru 2021. godine ukupno 181 
postrojenje je nezakonito poslovalo. Po prirodi 
stvari, trebalo je da sva postojeća postrojenja koja 
su sprovodila aktivnosti bez integrisane dozvole 
budu sankcionisana. Uprkos naporima RERI-ja 
da u navedenom periodu inspektori Ministarstva 
zaštite životne sredine, Pokrajinskog sekretarijata 
za urbanizam i zaštitu životne sredine i Gradske 
uprave Grada Beograda kojima je poveren nadzor 
nad primenom odredaba Zakona o integrisanom 
sprečavanju i kontroli zagađenja životne sredine, 
u skladu sa svojim ovlašćenjima, utvrde da li su 
ispunjeni uslovi za rad postrojenja i obavljanje 
aktivnosti, niti jedan inspektor nije utvrdio 

55  M. Stefanović, D. Milovanović, J. Stefanović i I. Dragošan, Vodič za primenu Zakona o inspekcijskom nadzoru, Predstavništvo Cardno 
Emerging Markets USA Ltd. Beograd, 2015, 3, dostupno na internet adresi: https://mrezainspektorasrbije.rs/section/dokumenta/.
56  Ibid.
57  Član 27. stav 1. (2) Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine.
58  Član 10. stav 1. Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine.
59  Član 10. stav 2. Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine.

nezakonitosti, a naročito nisu naložene mere za 
njihovo otklanjanje.

Prva prepreka sa kojom se RERI susreo jeste 
činjenica da su prava i dužnosti inspektora 
utvrđeni Zakonom o integrisanom sprečavanju 
i kontroli zagađivanja životne sredine izuzetno 
usko postavljeni, te je tako propisano da inspektor 
samo može da utvrđuje da li su postojeća 
postrojenja podnela zahtev za izdavanje dozvola 
u skladu sa ovim zakonom.57 Važno je razumeti 
da je u tom trenutku većina postrojenja podnela 
nepotpune zahteve te, ukoliko bi se prava i 
dužnosti inspektora usko tumačili, vrlo lako 
bi se moglo zaključiti da su operateri podneli 
zahtev i ne bi bilo prostora za dalje sprovođenje 
aktivnosti.

Zahtevi „ni na nebu ni na zemlji”

Kao što je u prethodnom delu analize već 
predočeno, većina operatera je podnela 
zahteve za izdavanje integrisanih dozvola 
koji su nepotpuni i kojima nedostaje osnovna 
dokumentacija. Međutim, čini se da veliki 
broj zahteva do danas nije odbačen, te da je 
procedura izdavanja dozvola formalno i dalje 
u toku. Naime, nadležni organi su dužni da, 
ukoliko zahtev ne sadrži propisane podatke 
i/ili dokumentaciju, od podnosioca zahteva 
zatraže da u ih u primerenom roku dostavi.58 
Ukoliko operater ne dostavi nedostajuće 
podatke ili dokumentaciju u ostavljenom roku, 
nadležni organ je dužan da bez odlaganja 
odbaci zahtev.59

https://mrezainspektorasrbije.rs/section/dokumenta/
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Tako je, primera radi, EPS 2013. godine 
podneo zahteve za izdavanje integrisanih 
dozvola za TE Nikola Tesla A i B, kao i TE 
Kostolac A i B. Ministarstvo zaštite životne 
sredine je EPS poučilo da je potrebno da 
predmetni zahtev dopuni.60 Uz predmetni 
zahtev, ni nakon proteka više od 10 godina 
od dana podnošenja, EPS nije dostavio 
celokupnu dokumentaciju i podatke 
propisane zakonom i podzakonskim aktima. 
Imajući u vidu navedeno, RERI je podneo 
dopise kojima je zahtevao da Ministarstvo 
odbaci podnete zahteve, ukazujući naročito 
na načelo ekonomičnosti postupka propisano 
Zakonom o opštem upravnom postupku, koji 
se shodno primenjuje na postupak izdavanja 
integrisanih dozvola.61

Međutim, pored Zakona o integrisanom 
sprečavanju i kontroli zagađivanja, prava i 
dužnosti inspektora propisuje i Zakon o zaštiti 
životne sredine, kao krovni dokument u oblasti 
zaštite životne sredine, koji se shodno primenjuje 
na sprovođenje nadzora u skladu sa posebnim 
zakonima.62 S tim u vezi, inspektor ima pravo i 
dužnost da utvrđuje da li su ispunjeni uslovi za 
rad postrojenja i obavljanje aktivnosti.63

Imajući u vidu navedeno, RERI je u aprilu 2021. 
godine Ministarstvu zaštite životne sredine podneo 
zahtev za pokretanje vanrednog inspekcijskog 
nadzora nad EPS-om i to nad postrojenjima TE 
Nikola Tesla A i B, TE Kolubara, TE Morava i TE 
Kostolac A i B. RERI je, takođe, podneo zahteve 
za pokretanje vanrednog inspekcijskog nadzora 
Pokrajinskom sekretarijatu za urbanizam i zaštitu 
životne sredine (nad EPS-om zbog poslovanja TE-
TO Novi Sad) i Gradskoj upravi Grada Beograda 
(nad EPS-om zbog poslovanja Toplane Vreoci, 
Kolubara Prerada). Pored toga, RERI je podneo 
zahteve za pokretanje vanrednog inspekcijskog 
nadzora nad operaterima Zijin Bor Copper doo i 

60  Dopisi Ministarstva zaštite životne sredine br. 353-01-02692/2013-05 od 24. 3. 2014, 353-01-02693/2013-05 od 24. 3. 2014, 353-01-
02716/2013-05 od 10. 3. 2014, 353-01-02717/2013-05 od 10. 3. 2014.
61  Član 9. Zakona o opštem upravnom postupku („Službeni glasnik RS”, br. 18/2016, 95/2018 i 2/2023).
62  Član 111. Zakona o zaštiti životne sredine („Službeni glasnik RS”, br. 135/2004, 36/2009, 36/2009, 72/2009, 43/2011, 14/2016, 
76/2018, 95/2018 i 95/2018).
63  Član 111. stav 1. (6) Zakona o zaštiti životne sredine.
64  Član 28. stav 1. (1) Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine.
65  Dopis Ministarstva zaštite životne sredine br. 353-03-1512/2021-07 od 15. 6. 2021. godine.

HBIS Group Serbia– Iron & Steel d.o.o. Beograd. 
Od nadležnih organa je zahtevao da utvrde da 
li su operateri za navedena postrojenja pribavili 
integrisanu dozvolu, odnosno da li su ispunjeni 
uslovi za rad postrojenja i obavljanje aktivnosti. 
Takođe, RERI je zahtevao i da inspektor, u 
skladu sa ovlašćenjima propisanim Zakonom o 
integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja 
životne sredine, zabrani upotrebu objekta, 
odnosno rad postrojenja i obavljanje aktivnosti 
dok se ne pribavi dozvola.64

Kada je reč o radu EPS-ovih termoelektrana i 
postrojenja za sagorevanje, Ministarstvo zaštite 
životne sredine je odbilo da pokrene postupak 
vanrednog inspekcijskog nadzora, ne obrazlažući 
razloge za takvu odluku.65 Posredno se iz dopisa 
može zaključiti da Ministarstvo zaštite životne 
sredine smatra da je u pitanju neznatan rizik. 
Ipak, čini se da je malo verovatno da se kao 
neznatan rizik može okvalifikovati okolnost da 
najveće termoelektrane posluju bez najvažnije 
dozvole u oblasti zaštite životne sredine. Takođe, 
Ministarstvo je navelo da je dopisom obavestilo 
EPS da postrojenja koja su u opt-out režimu 
(TE Kolubara i TE Morava) ne podležu obavezi 
pribavljanja integrisane dozvole. Međutim, 
važno je ukazati na to da Zakon o integrisanom 
sprečavanju i kontroli zagađivanja životne 
sredine niti jednom odredbom ne propisuje 
mogućnost izuzimanja postrojenja obuhvaćenih 
opt-out mehanizmom od obaveze pribavljanja 
integrisane dozvole, te nije moguće prostim 
dopisom ministarstva operatera osloboditi 
ove obaveze. Dakle, obaveza ustanovljena 
zakonom se ne može degradirati bilo kojim nižim 
pravnim aktom, a naročito ne pukim dopisom 
sastavljenim od strane službenika ministarstva. 
Zbog svega navedenog, RERI je uputio prigovor 
nadležnom rukovodiocu postupajućeg 
inspektora unutar Ministarstva zaštite životne 
sredine, koji je prigovor odbio sa obrazloženjem 
da je „sektor za nadzor i preventivno delovanje 
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u životnoj sredini našao da nema uslova za 
pokretanje vanrednog inspekcijskog nadzora, iz 
razloga što odlučivanje po podnetim zahtevima 
za izdavanje integrisanih dozvola za navedena 
termoenergetska postrojenja, nije u nadležnosti 
republičke inspekcije za zaštitu životne sredine, 
već nadležnog organa u Ministarstvu zaštite 
životne sredine, u postupku koji je regulisan 
Zakonom o opštem upravnom postupku”.66

Činjenica da republička inspekcija za 
zaštitu životne sredine ne izdaje integrisanu 
dozvolu ne oslobađa je obaveze da sprovede 
inspekcijski nadzor u kojem će utvrditi da li 
postrojenja obuhvaćena zahtevom obavljaju 
aktivnosti bez neophodnih dozvola. Pandan 
navedenoj situaciji bi bio kada bi republička 
građevinska inspekcija tvrdila da nije nadležna 
za sprovođenje inspekcijskog nadzora u 
kojem bi utvrđivala da li je započeto sa 
izvođenjem radova bez građevinske dozvole 
jer ona sama ne izdaje građevinsku dozvolu.

RERI je na ovo rešenje uputio žalbu Vladi, 
koja je odbila žalbu sa argumentacijom da 
„inspektor ima pravo i dužnost da utvrđuje da 
li su postrojenja podnela zahtev za izdavanje 
dozvole u skladu sa zakonom, a da je uvidom u 
spise predmeta utvrdio da je prvostepeni organ 
utvrdio da je EPS podneo, u toku 2013. godine, 
zahtev za izdavanje integrisane dozvole za 
termoenergetska postrojenja TE Kostolac A, TE 
Kostolac B, TENT A, TENT B”, te zaključuje da 
je EPS „u konkretnom slučaju ispunio propisanu 
obavezu podnošenja zahteva za izdavanje 
dozvole”.67

Međutim, Zakon o zaštiti životne sredine propisuje 
da se „održivo upravljanje prirodnim vrednostima 
i zaštita životne sredine ostvaruje u skladu sa 
ovim zakonom i posebnim zakonom”, kao i da 

66  Rešenje Ministarstva zaštite životne sredine br. 353-03-01512/2021-07 od 11. 4. 2022. godine.
67  Rešenje Vlade Republike Srbije 14 br. 353-2584/2022-001 od 1. 9. 2022. godine.
68  Član 2. st. 2. i 10. Zakona o zaštiti životne sredine.
69  Član 110. stav 1 (20) i član 3 (33) Zakona o zaštiti životne sredine.
70  Rešenje EPS-a br. 20 600 – 12.03 –276923/1 – 2021 od 26. 7. 2021. godine. Radni tim se nije sastajao do kraja 2022. godine; vidi 
Obaveštenje EPS-a br. 1202-11702/1-23 od 6. 1. 2023. godine.

se „održivo upravljanje prirodnim vrednostima i 
zaštita životne sredine uređuju Zakonom o zaštiti 
životne sredine i posebnim zakonima i drugim 
propisima” kojima se, između ostalog, uređuje 
integrisano sprečavanje i kontrola zagađivanja 
životne sredine.68 Da prava i dužnosti propisani 
Zakonom o integrisanom sprečavanju i kontroli 
zagađivanja životne sredine nisu limitativne 
prirode potvrđuje i činjenica da je Zakonom o 
zaštiti životne sredine propisano da je inspektor 
nadležan da utvrđuje „da li se sprovode i druge 
propisane mere i uslovi zaštite životne sredine”, 
a da su zahtevi u pogledu životne sredine 
definisani kao skup uslova i zahteva koji moraju 
biti ispunjeni u određeno vreme i na određenom 
prostoru ili u pojedinim medijumima životne 
sredine, u skladu sa posebnim propisima.69 
RERI je u novembru 2022. godine podneo tužbu 
Upravnom sudu zahtevajući poništaj rešenja 
Vlade, po kojoj do danas nije doneta odluka.

Sa druge strane, nadležna inspekcija Grada 
Beograda se najpre oglasila nenadležnom za 
sprovođenje vanrednog inspekcijskog nadzora. 
Nakon više pritužbi na rad inspektora, nadležna 
inspekcija je obavestila RERI da je sprovela 
inspekcijski nadzor i utvrdila da je „EPS podneo 
zahtev za izdavanje integrisane dozvole 2013. 
godine, koji do danas nije rešen“, kao i da je EPS 
u julu 2021. godine (nakon podnetih zahteva) 
oformio radni tim za praćenje i realizaciju 
izrade dokumentacije projekta „Aktuelizacija 
dokumentacije potrebne za podnošenje zahteva 
za pribavljanje integrisane dozvole”.70

Pokrajinski sekretarijat za urbanizam i zaštitu 
životne sredine je pokrenuo postupak vanrednog 
inspekcijskog nadzora, ali je rešenjem odbacio 
zahtev RERI-ja za priznanje svojstva stranke, 
ukazujući na to da bi se priznanjem svojstva 
stranke u postupku „narušila samostalnost 
u radu inspekcijskih organa i delotvornost i 
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ekonomičnost postupka”.71 Takođe, utvrdio je i 
da je EPS za navedeno postrojenje 2013. godine 
podneo zahtev za izdavanje integrisane dozvole 
te da će „ispunjenost uslova za rad moći da 
kontroliše tek nakon ishodovanja predmetne 
dozvole”.72

U pogledu sprovođenja vanrednog inspekcijskog 
nadzora nad kompanijom Serbia Zijin Bor Copper 
doo Bor, postupajući inspektor iz Ministarstva 
zaštite životne sredine je obavestio RERI da je 
izvršio vanredni inspekcijski nadzor i utvrdio da 
kompanija ne poseduje integrisanu dozvolu, 
ali nije naložio niti jednu meru za otklanjanje 
uočenih nezakonitosti.73 Ostale činjenice koje 
je inspektor utvrđivao odnose se na dopis kojim 
Zijin sam sebe „oslobađa od obaveze pribavljanja 
integrisane dozvole”, na teškoće sa kojima se 
kompanija suočava usled nasleđene zastarele 
tehnologije i interne planove operatera. Važno je 
ukazati na to da su sve ove okolnosti u potpunosti 
irelevantne i bez značaja za odlučivanje u 
ovom postupku, te da je nemoguće da jedna 
kompanija bude oslobođena zakonske obaveze 
samo zato što je poslala dopis u kojem je ukazala 
da će integrisanu dozvolu pribaviti nakon isteka 
zakonskog roka. Rukovodilac postupajućeg 
inspektora do danas nije postupio po prigovoru, 
zbog čega je RERI podneo žalbu zbog ćutanja 
uprave i tužbu Upravnom sudu.

71  Rešenje Pokrajinskog sekretarijata za urbanizam i zaštitu životne sredine br. 140-501-754/2021-06 od 15. 7. 2021. godine. Protiv 
navedenog rešenja RERI je podneo žalbu koju je Ministarstvo zaštite životne sredine odbilo rešenjem br. 353-03-02597/2021-10 od 6. 10. 
2021. godine.
72  Zapisnik o inspekcijskom nadzoru Pokrajinskog sekretarijata za urbanizam i zaštitu životne sredine br. 140-501-754-1/2021-06 od 30. 
7. 2021. godine.
73  Dopis Ministarstva zaštite životne sredine br. 914-480-501-00023/2021-07 od 17. 8. 2021. godine.
74  A. Farmer, Handbook of environmental protection and enforcement: Principles and practice, Earthscan, 2012, 115.
75  Član 29. stav 1 (1) Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine.

Inspekcijski nadzor je neizostavni element 
sistema zaštite životne sredine i podrazumeva 
postupak u kojem se može otkriti neusaglašenost 
poslovanja određenih subjekata sa propisima, 
što može rezultirati sankcionisanjem učinilaca. 
Upravo ova pretnja podstiče privredne subjekte 
na usklađivanje ponašanja sa zahtevima 
postavljenim regulativom.74 Ukoliko operateri 
znaju da će reakcija nadležne inspekcije izostati 
uprkos kršenju zakonskih normi, oni neće imati 
nikakav podsticaj da svoje ponašanje usklade 
sa propisima. Na taj način državni organi 
koji bi trebalo da budu „prva linija odbrane” 
u situacijama kada postoji rizik od nastanka 
štete po životnu sredinu zapravo omogućavaju 
velikim zagađivačima da minimizuju troškove, 
izostankom adekvatnih investicija s ciljem zaštite 
životne sredine i zdravlja ljudi, a nauštrb društva. 
Na primeru primene Zakona o integrisanom 
sprečavanju i kontroli zagađivanja životne 
sredine se jasno mogu uočiti svi nedostaci i 
zloupotrebe u radu inspekcijskih organa u oblasti 
zaštite životne sredine.

6.2. Kaznena odgovornost

Zakonom o integrisanom sprečavanju i kontroli 
zagađivanja životne sredine propisano je da 
otpočinjanje rada postrojenja i obavljanje 
aktivnosti bez integrisane dozvole predstavlja 
privredni prestup za koji bi operater mogao da 
bude kažnjen novčanom kaznom u iznosu od 
150.000 do 3.000.000 dinara, a odgovorno lice u 
operateru novčanom kaznom u iznosu od 30.000 
do 200.000 dinara.75 Kako je tokom 2021. godine 
oko 180 postrojenja radilo bez integrisane dozvole, 
nadležna inspekcija je, u situacijama kada utvrdi 
da postrojenje radi bez integrisane dozvole, 
bila dužna da o uočenoj nezakonitosti obavesti 
nadležno tužilaštvo. Zatim je tužilaštvo trebalo da 
prikupi dokaze, na osnovu kojih će, u zavisnosti 
od toga da li je posledica (šteta po zdravlje ljudi 
i životnu sredinu) nastupila, podneti prijavu za 

Najzad, Ministarstvo je odbilo da pokrene 
vanredni inspekcijski nadzor i nad kompanijom 
Hbis Group Serbia Iron & Steel d.o.o. Beograd 
imajući u vidu da je ona podnela zahtev za 
izdavanje integrisane dozvole u junu 2021. 
godine, u potpunosti ignorišući činjenicu da 
integrisana dozvola nije isto što i zahtev za 
izdavanje integrisane dozvole.
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privredni prestup ili krivičnu prijavu. U slučaju da 
je usled poslovanja bez integrisane dozvole došlo 
do zagađenja životne sredine u većoj meri ili na 
širem prostoru, takvo postupanje operatera bi bilo 
predmet krivične odgovornosti za krivično delo 
zagađenja životne sredine, propisano Krivičnim 
zakonikom Republike Srbije.76 Naime, kada je 
reč o odgovornosti pravnih lica za krivična dela, 
Zakon o odgovornosti pravnih lica za krivična dela 
propisuje znatno oštrije novčane kazne77, dok za 
odgovorno lice u pravnom licu, pored novčane 
kazne, postoji mogućnost izricanja kazne zatvora 
u trajanju od šest meseci do pet godina.78

Kako inspekcija nije reagovala, RERI je u 
septembru 2021. godine podneo prijavu za 
privredni prestup protiv kompanije Serbia Zijin 
Copper, a Osnovno javno tužilaštvo u Zaječaru 
je u aprilu 2022. godine Privrednom sudu u 
Zaječaru podnelo optužni predlog zbog toga 
što je u periodu od novembra 2021. godine do 
aprila 2022. godine ova kompanija sprovodila 
aktivnosti bez integrisane dozvole. Međutim, nije 
jasno iz kog razloga je postupajuće tužilaštvo kao 
početak perioda izvršenja privrednog prestupa 
odredilo novembar 2021. godine, s obzirom na to 
da kompanija Serbia Zijin Copper do danas nije 
pribavila dozvolu, a utvrđeno je da je nije imala ni 
pre novembra 2021. godine. U sudskom postupku 
koji je vođen pred Privrednim sudom u Zaječaru, 
okrivljeno pravno lice Serbia Zijin Copper priznalo 
je izvršenje privrednog prestupa, navodeći da 
je tačno da je započet rad svih postrojenja i 
obavljanja aktivnosti bez integrisane dozvole, ali 
da je to učinjeno „kako bi poslovanjem obezbedili 
finansijska sredstva za rekonstrukciju”. Pored 
toga, predstavnici kompanije su izjavili na sudu da 
su pri puštanju u rad svih postrojenja bili svesni 
kršenja zakona, ali da su postrojenja puštena u rad 
bez integrisane dozvole „jer je tako zahtevano”.79

76  Član 260. Krivičnog zakonika („Službeni glasnik RS”, br. 85/2005, 88/2005, 107/2005, 72/2009, 111/2009, 121/2012, 104/2013, 
108/2014, 94/2016 i 35/2019).
77  Član 14. Zakona o odgovornosti pravnih lica za krivična dela („Službeni glasnik RS”, broj 97/2008).
78  Član 260. Krivičnog zakonika.
79  Presuda Privrednog suda u Zaječaru Pk 108/22 od 8. 7. 2022. godine.
80  Presuda Privrednog suda u Zaječaru Pk 108/22 od 8. 7. 2022. godine.
81  Član 29. stav 1 Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine.
82  Presude Privrednog suda u Zaječaru Pk 164/21 od 2. 12. 2021. godine, Pk 317/20 od 14. 4. 2021. godine i Pk 14/20 od 9. 9. 2021. 
godine.

Sud je utvrdio da je reč o operateru koji je 
dužan da za rad postrojenja i obavljanje 
aktivnosti pribavi integrisanu dozvolu, kao i 
da je kompanija otpočela rad u postrojenjima 
bez pribavljene dozvole, zbog čega je doneo 
presudu kojom je utvrdio odgovornost 
kompanije i odgovornog lica za privredni 
prestup.80 Međutim, sud je odgovornima 
izrekao izuzetno niske novčane kazne – 
kompaniji Serbia Zijin Copper u iznosu od 
250.000 dinara, a odgovornom licu u iznosu 
od 30.000 dinara.

Pre svega, treba naglasiti da je za izvršenje 
predmetnog privrednog prestupa za pravno 
lice zakonom propisana kazna od 150.000 do 
3.000.000 dinara, dok je za odgovorno lice u 
pravnom licu propisana kazna od 30.000 do 
200.000 dinara.81 Sud je prilikom odmeravanja 
kazne za izvršeni privredni prestup kao 
olakšavajuću okolnost na strani okrivljenog, 
tj. kompanije Zijin Copper, uzeo u obzir to 
da je pravno lice „potpuno priznalo privredni 
prestup”, „da je njegov pravni prethodnik podneo 
zahtev za izdavanje integrisane dozvole 2012. 
i 2015. godine, o kojem nije odlučeno”, „da je 
izrađen akcioni plan za rešavanje problema 
aerozagađenja” i „da je kompanija dostavila 
kompletne izveštaje Ministarstvu zaštite životne 
sredine”. Važno je ukazati na to da iz presude 
nije sasvim jasno o kakvom akcionom planu je 
reč. Sa druge strane, sud je u presudi utvrdio 
da je kompanija u 2021. godini već tri puta 
osuđivana za privredne prestupe.82 Međutim, 
raniju osuđivanost pravnog lica je sud uzeo u 
obzir samo prilikom razmatranja mogućnosti 
ublažavanja kazne, odnosno izricanja kazne 
ispod zakonom propisanog minimuma, odnosno 
mogućnosti da se kompaniji izrekne kazna manja 
od 150.000 dinara. Ranija osuđivanost kompanije 
nije razmatrana prilikom odmeravanja kazne.
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Potrebno je posebno naglasiti da sud, prilikom 
donošenja presude, nije uzeo u obzir Zakon o 
privrednim prestupima, koji propisuje da će pri 
odmeravanju kazne sud posebno uzeti u obzir 
da li je pravno lice ili odgovorno lice osuđivano 
za privredni prestup ili za krivično delo koje 
je srodno sa privrednim prestupom, da li je 
raniji privredni prestup, odnosno krivično delo 
istovrsno sa novim privrednim prestupom i koliko 
je vremena proteklo od ranije osude.83 Pored 
toga, ovaj zakon propisuje i mogućnost suda 
da pravnom licu pooštri kaznu predviđenu za 
učinjeni privredni prestup do dvostrukog iznosa 
najveće mere predviđene kazne, ako se učinilac 
nalazi u višestrukom povratu.84 Višestruki povrat 
za pravno lice postoji ako je pravno lice već 
bilo najmanje dva puta osuđivano za srodne 
privredne prestupe na kazne preko 20.000 
dinara i ako od poslednje pravnosnažno izrečene 
kazne nije proteklo više od pet godina.85 Dakle, 
da su prilikom donošenja presude, primenjene 
prethodno navedene odredbe Zakona o 
privrednim prestupima, postojala je zakonska 
mogućnost izricanja novčane kazne kompaniji 
od 6.000.000 dinara, što je 24 puta veći iznos od 
iznosa koji je Zijin Copper obavezan da plati.

Sud je kompaniji Serbia Zijin Copper, 
pravnom licu koje je duži vremenski period 
u kontinuitetu poslovalo bez pribavljene 
integrisane dozvole, koje je tri puta 
osuđivano za privredne prestupe tokom jedne 
kalendarske godine, a koje je zatim priznalo 
izvršenje novog privrednog prestupa, izrekao 
skoro minimalnu zakonsku kaznu.

RERI je podneo i prijave za privredne prestupe 
protiv kompanija Hbis Group Serbia Iron & Steel 
d.o.o. Beograd, Ogranak Smederevo i EPS-a 
zbog poslovanja bez integrisanih dozvola. 
Međutim, Prvo osnovno javno tužilaštvo u 

83  Član 21. Zakona o privrednim prestupima („Službeni list SFRJ”, br. 4/1977, 36/1977, 14/1985, 10/1986, 74/1987, 57/1989 i 3/1990 i 
„Službeni list SRJ”, br. 27/1992, 16/1993, 31/1993, 41/1993, 50/1993, 24/1994, 28/1996 i 64/2001 i „Službeni glasnik RS”, broj 101/2005).
84  Član 22. Zakona o privrednim prestupima.
85  Ibid.
86  Rešenje Prvog osnovnog javnog tužilaštva u Beogradu Kp 179/21 od 8. 2. 2022. godine i Rešenje Prvog osnovnog javnog tužilaštva u 
Beogradu Kp 188/21 od 18. 9. 2023. godine.
87  Samostalni članovi Zakona o izmenama Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine („Službeni glasnik 
RS”, broj 109/2021), član 2. stav 2.
88  https://reri.org.rs/po-prijavi-reri-ja-kompanija-zidjin-kaznjena-zbog-rada-bez-neophodnih-saglasnosti-i-dozvola/.

Beogradu je prijave odbacilo, uz obrazloženje 
da u konkretnim slučajevima nema elemenata 
privrednog prestupa, te da je rok za izdavanje 
integrisane dozvole produžen do kraja 2024. 
godine.86 Međutim, pomenuti rok se ne odnosi 
na obavezu pribavljanja integrisane dozvole, već 
se njime produžava rok nadležnim organima za 
odlučivanje po zahtevima, odnosno za izdavanje 
integrisane dozvole.87

Ovakvim odlukama nadležnih sudova i javnih 
tužilaštava, kao i niskim novčanim kaznama 
dovodi se u pitanje njihova svrsishodnost, jer 
je očigledno da propisani novčani iznosi ne 
odvraćaju kompanije od ponavljanja prestupa.88 
Sudski postupci u kojima sud ne uzima u obzir 
društvenu opasnost koju takva ponašanja 
uzrokuju i težinu posledica do kojih mogu dovesti, 
uz neretko izricanje minimalne kazne, mogu 
motivisati kompanije da nastave sa nezakonitom 
i štetnom praksom.

https://reri.org.rs/po-prijavi-reri-ja-kompanija-zidjin-kaznjena-zbog-rada-bez-neophodnih-saglasnosti-i-dozvola/
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Broj izdatih integrisanih dozvola, u odnosu na 
broj operatera koji imaju obavezu pribavljanja 
dozvole, nije jedini kriterijum kojim se može meriti 
uspešnost u primeni Zakona o integrisanom 
sprečavanju i kontroli zagađivanja. Podjednako je 
važno obratiti pažnju i na kvalitet izdatih dozvola, 
odnosno, usaglašenost rešenja o izdavanju 
integrisanih dozvola sa zahtevima iz zakona. 
RERI je, kao zainteresovana javnost, učestvovao u 
postupku izdavanja integrisanih dozvola kompaniji 
HBIS GROUP SERBIA Iron & Steel, doo Beograd i 
JP „Elektroprivreda Srbije”, ogranku Panonske TE-
TO Novi Sad. U slučaju kompanije HBIS GROUP 
SERBIA organ nadležan za izdavanje dozvole 
bilo je Ministarstvo zaštite životne sredine, dok 
je Pokrajinski sekretarijat za urbanizam i zaštitu 
životne sredine bio organ nadležan za izdavanje 
integrisane dozvole za TE-TO Novi Sad. RERI je u 
oba slučaja uočio nedostatke u samim zahtevima, 
zbog kojih smatra da je nadležni organ bio dužan 
da zahteve odbaci kao neuredne. Nedostaci su 
uočeni i u rešenjima kojima su izdate dozvole, 
zbog čega su u ova dva slučaja pred Upravnim 

89  Zahtev za izdavanje integrisane dozvole dostupan na: https://www.ekologija.gov.rs/obavestenja/integrisane-dozvole/zahtevi/zah-
tev-za-izdavanje-integrisane-dozvole-od-operatera-hbis-group-serbia-iron-steel-doo-beograd-ogranak-smederevo.
90  Nacrt integrisane dozvole dostupan na: https://www.ekologija.gov.rs/obavestenja/integrisane-dozvole/nacrti/nacrt-integrisane-do-
zvole-za-operatera-hbis-group-serbia-iron-steel-doo-beograd. Integrisana dozvola dostupna na: https://www.ekologija.gov.rs/sites/
default/files/inline-files/Integrisana%20dozvola%20HBIS%20GROUP.pdf.

sudom pokrenuti postupci za poništavanje rešenja 
o integrisanim dozvolama za ova dva operatera. 

Studija slučaja: Železara 
u Smederevu

Ministarstvo zaštite životne sredine je u 
septembru 2021. godine objavilo Zahtev 
kompanije HBIS GROUP SERBIA Iron & Steel, 
doo Beograd – Ogranak Smederevo za izdavanje 
integrisane dozvole za rad postrojenja i obavljanje 
aktivnosti proizvodnje i prerade gvožđa, čelika 
i ferolegura.89 Nacrt integrisane dozvole je 
objavljen u junu 2022. godine, a već u julu 2022. 
godine kompaniji je izdata integrisana dozvola 
za rad postrojenja u Radincu kod Smedereva.90

Zbog nedostajuće dokumentacije i podataka RERI 
je uputio komentare i sugestije koji se odnose na 
zahtev i nacrt integrisane dozvole, ukazujući na to da 
je potrebno da Ministarstvo zaštite životne sredine 
zahtev odbaci kao neuredan. Kako je integrisana 
dozvola izdata bez adekvatne dokumentacije 
i utvrđenih uslova kojima se garantuje da će 
postrojenje i aktivnosti obuhvaćene integrisanom 
dozvolom primenjivati najbolje dostupne tehnike 
i smanjiti negativne uticaje na životnu sredinu, 
RERI je u septembru 2022. godine podneo tužbu 
Upravnom sudu zahtevajući poništaj ove dozvole.

RERI je uz tužbu priložio i ekspertsko mišljenje 
kojim se potvrđuje da uslovi i mere propisani 
integrisanom dozvolom neće doprineti 
ostvarenju svrhe izdavanja integrisane 
dozvole da se ne prouzrokuje bilo kakvo 
znatno zagađenje, spreče ili smanje emisije 
na samom izvoru zagađivanja koje dovode do 
zagađenja vazduha, vode i zemljišta.

7. Kvalitet izdatih integrisanih dozvola

Nije dovoljno da integrisane dozvole postoje 
same po sebi, one moraju da ispunjavaju 
svrhu zbog koje su izdate, a to je da propisuju 
konkretne uslove i mere koje će doprineti 
smanjenju zagađenja. Ukoliko dozvole ne 
ispunjavaju svoju osnovnu svrhu, onda 
operateri samo „kupuju vreme” sa ciljem da 
se zadrži status quo, bez konkretnih efekata 
u smislu smanjenja negativnih uticaja na 
životnu sredinu.

https://www.ekologija.gov.rs/obavestenja/integrisane-dozvole/zahtevi/zahtev-za-izdavanje-integrisane-dozvole-od-operatera-hbis-group-serbia-iron-steel-doo-beograd-ogranak-smederevo
https://www.ekologija.gov.rs/obavestenja/integrisane-dozvole/zahtevi/zahtev-za-izdavanje-integrisane-dozvole-od-operatera-hbis-group-serbia-iron-steel-doo-beograd-ogranak-smederevo
https://www.ekologija.gov.rs/obavestenja/integrisane-dozvole/nacrti/nacrt-integrisane-dozvole-za-operatera-hbis-group-serbia-iron-steel-doo-beograd
https://www.ekologija.gov.rs/obavestenja/integrisane-dozvole/nacrti/nacrt-integrisane-dozvole-za-operatera-hbis-group-serbia-iron-steel-doo-beograd
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Imajući u vidu navedeno, RERI ukazuje na ključne 
nedostatke zbog kojih je podneta tužba za 
poništavanje dozvole:

1. �Ministarstvo se nije izjasnilo o komentarima 
RERI-ja iz prethodnih faza postupka

 
Ministarstvo zaštite životne sredine u rešenju 
kojim se izdaje integrisana dozvola nije navelo 
niti jedan komentar ni primedbu koje je RERI 
uputio u svom mišljenju na nacrt integrisane 
dozvole, kao ni u mišljenju na zahtev za izdavanje 
dozvole, niti obrazložilo razloge zbog kojih 
nijedna od dostavljenih primedbi nije razmatrana 
prilikom donošenja rešenja. Dakle, Ministarstvo 
nije primenilo odredbe Zakona o opštem 
upravnom postupku koje definišu sadržinu 
rešenja, te obavezuju Ministarstvo da u rešenje 
uvrsti razloge zbog kojih nije uvažen neki zahtev 
ili predlog.91 Takođe, nisu primenjenje ni odredbe 
Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli 
zagađivanja životne sredine koje obavezuju 
Ministarstvo da prilikom donošenja odluke uzme 
u obzir mišljenja zainteresovane javnosti.92

Značajno je ovde skrenuti pažnju na to da je 
Ministarstvo zaštite životne sredine prilikom 
analize zakonodavnog okvira i prepreka 
povezanih sa postupkom izdavanja integrisanih 
dozvola, tokom 2017. godine kao prepreku 
prepoznalo nizak stepen učešća javnosti u 
ovim postupcima. Kako nadležno ministarstvo 
namerava da poveća stepen učešća javnosti u 
postupcima izdavanja integrisanih dozvola ako 
primedbe javnosti ne uzima u obzir?

2. �Uz zahtev za izdavanje integrisane dozvole nije 
priložena celokupna tehnička  dokumentacija 
neophodna za odlučivanje po  zahtevu i izradu 
integrisane dozvole

Zakon o integrisanom sprečavanju i kontroli 
zagađivanja životne sredine detaljno propisuje 
dokumentaciju koja se prilaže uz zahtev za 
izdavanje integrisane dozvole.93 Ministarstvo 
zaštite životne sredine je, imajući u vidu da zahtev 

91  Član 141. stav 4. Zakona o opštem upravnom postupku.
92  Član 15. stav 1. Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine.
93  Član 9. Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine.
94  Član 10. Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine.

ne sadrži sve propisane podatke i dokumentaciju, 
trebalo da zatraži od podnosioca zahteva da 
ih dostavi, a ukoliko kompanija ne postupi po 
nalogu, da donese zaključak o odbacivanju 
zahteva.94

2.a.�Zahtev ne sadrži adekvatne tehničke 
projekte objekata i postrojenja

Operater uz zahtev za izdavanje integrisane 
dozvole nije dostavio adekvatne tehničke 
projekte objekata i postrojenja na osnovu kojih bi 
se moglo doneti utemeljeno i stručno mišljenje o 
tome da li su postrojenja obuhvaćena zahtevom 
projektovana tako da se u njima mogu primeniti 
najbolje dostupne tehnike koje kompanija 
planira da primeni radi sprečavanja ili smanjenja 
zagađivanja.

2.b. �Zahtev ne sadrži izveštaje o tehničkom 
pregledu

Operater uz zahtev za izdavanje integrisane 
dozvole nije dostavio izveštaje o tehničkom 
pregledu objekata i postrojenja, na osnovu kojih 
bi se moglo doneti utemeljeno i stručno mišljenje 
o tome da li se odabrane najbolje dostupne 
tehnike primenjuju u konkretnim postrojenjima.

3. �Integrisana dozvola ne sadrži sve elemente 
propisane zakonom

Integrisana dozvola ne sadrži sve neophodne 
elemente propisane pravilnikom koji detaljno 
reguliše njenu sadržinu i izgled i ne utvrđuje sve 
neophodne uslove za rad postrojenja kojima se 
obezbeđuje da postrojenje ne prouzrokuje bilo 
kakvo znatno zagađenje, kojima se sprečavaju ili 
smanjuju emisije na samom izvoru zagađivanja 
koje dovode do zagađenja vazduha, vode i 
zemljišta, sprečava ili smanjuje korišćenje 
neobnovljivih prirodnih resursa i energije, 
sprečava ili smanjuje stvaranje otpada i na 
minimum svode rizici po zdravlje ljudi, životnu 
sredinu i materijalna dobra. Bez adekvatnih 
uslova, koji su izričito propisani integrisanom 
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dozvolom, nije moguće obezbediti ostvarivanje 
same svrhe izdavanja integrisane dozvole.95

3.a. �Dozvola ne sadrži uslove za rad i upravljanje 
postrojenjem

Uslovi za rad i upravljanje postrojenjem su 
naročito važni jer se navodi da polazna sirovina 
(gvozdena ruda) sadrži 35–70% gvožđa, ali se ne 
navodi koliko u njoj ima pratećih štetnih materija 
(poput žive, bakra, nikla, kadmijuma, arsena, 
hroma i olova). Kompanije se često, iz finansijskih 
razloga, opredeljuju da prate samo sadržaj 
korisnih komponenti u rudi, a ne obezbeđuju 
podatke o pratećim štetnim materijama. Ako se 
to ima u vidu, važno je precizirati maksimalne 
vrednosti ovih elemenata u rudi radi sprečavanja 
emisija štetnih i opasnih materija u vazduh i 
vode, kao i obezbeđivanja adekvatnog odlaganja 
otpada i upravljanja otpadom.

3.b. �Dozvola ne sadrži adekvatne uslove za 
zaštitu vazduha

Uslovi i obaveze koji su predviđeni dozvolom su 
uopšteni i nije jasno kako će dovesti do smanjenja 
aerozagađenja. Činjenica da je Smederevo jedan 
od gradova u kojem je prekomerno zagađenje 
vazduha bilo najduže prisutno nije u dovoljnoj 

95  Pravilnik o sadržini i izgledu integrisane dozvole („Službeni glasnik RS”, broj 30/2006).

meri uzeta u obzir, a nisu ni sve zakonske obaveze 
operatera propisane dozvolom. Neophodno je bilo 
propisati konkretne, precizne i delotvorne mere 
za sprečavanje zagađujućih emisija, kao što su: 
propisivanje kvaliteta ulaznih sirovina, smanjenje 
kapaciteta pojedinih agregata i postrojenja, 
zaustavljanje proizvodnog procesa u slučaju 
nepovoljnih meteoroloških uslova. Takođe, nisu 
definisani uslovi za smanjenje emisije sa linijskih 
izvora (transportni putevi, tačkasti transporteri), 
difuznih emisija iz pogona i površinskih emisija 
sa odlagališta i deponija opasnog i neopasanog 
otpada (iako su navedene deponije najveći izvori 
prašine i uzrok zagađenja u okolini pogona). 
Kompanija je uz zahtev priložila „Program 
mera prilagođavanja pojedinačnih procesnih 
postrojenja propisanim uslovima”, ali ovaj 
dokument nije u potpunosti izrađen u skladu sa 
propisima i njime se ne predviđaju radovi i mere 
usmereni na smanjenje difuzne emisije prašine 
sa odlagališta sirovina, iz transporta, istovara i 
pretovara sirovina, sa deponije otpada, odnosno 
primena mera kojima bi se smanjila emisija 
prašine izvan industrijskog kruga, te u tom smislu 
nije jasno na koji način kompanija planira da 
dostigne granične vrednosti propisane dozvolom.

3.c. �Dozvola ne sadrži adekvatne uslove u 
pogledu ispuštanja i tretmana otpadnih 
voda

Iako se navodi da kompanija nema postrojenje za 
tretman otpadnih voda, u dozvoli nije propisana 
obaveza koja se odnosi na njegovu izgradnju. 
Takođe, bilo je neophodno propisati konkretne 
uslove upravljanja otpadnim vodama koje bi 
trebalo da ispuni svako pojedinačno postrojenje, 
deo pogona ili agregat do izgradnje postrojenja 
za tretman industrijskih, rashladnih i atmosferskih 
voda, što u dozvoli nije učinjeno. Nisu prikazane 
ni količine ni sastav opasnog otpada koji nastaje 
prečišćavanjem otpadnih voda, a posledično nisu 
propisani ni uslovi za upravljanje ovim otpadom 
(gde se privremeno skladišti i kakav je dalji postupak 
njegovog trajnog zbrinjavanja – kojem operateru 
se predaje ovaj otpad). Najzad, nisu predviđeni 
konkretni uslovi u pogledu otpadnih voda ukoliko 
dođe do neposredne opasnosti od zagađivanja.
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3.d. �Dozvola ne sadrži adekvatne uslove za 
upravljanje otpadom

Uz zahtev za izdavanje integrisane dozvole nisu 
priloženi izveštaji o klasifikaciji i karakterizaciji 
otpada, kao ni godišnji izveštaji o otpadu, bez 
kojih ni javnost ni nadležni organ ne mogu 
proceniti efikasnost predviđenih uslova za 
dostizanje standarda kvaliteta životne sredine koji 
se odnose na upravljanje otpadom. Pored toga, iz 
dokumentacije priložene uz zahtev za izdavanje 
integrisane dozvole se uočava rapidan rast 
količine otpada. Ukoliko se nastavi rast količine 
otpada ovom dinamikom, moraju se razmatrati 
uslovi koji se odnose na povećanje kapaciteta 
deponije, što prilikom izdavanja dozvole nije 
uzeto u obzir. Posledično, u dozvoli je trebalo 
razmotriti uticaj povećanja kapaciteta deponije 
na zagađenje vazduha, površinskih i podzemnih 
voda, zemljišta i zdravlja izloženog lokalnog 
stanovništva, te predvideti adekvatne mere i 
uslove za otklanjanje/smanjenje ovih negativnih 
uticaja, što nije učinjeno. Najzad, dozvolom 
nisu propisani posebni uslovi koji se odnose na 
rekultivaciju deponija posle zatvaranja.

Studija slučaja: TE-TO Novi Sad

Početkom juna 2023. godine, Pokrajinski 
sekretarijat za urbanizam i zaštitu životne sredine, 
objavio je na svojoj zvaničnoj veb-prezentaciji 
obaveštenje da je operater JP „Elektroprivreda 
Srbije” – ogranak Panonske TE-TO Novi Sad 
podneo Zahtev za izdavanje integrisane dozvole 
za rad celokupnog postrojenja, a u decembru 
2023. godine objavljen je i nacrt integrisane 
dozvole.96 Ovo je prvi zahtev za izdavanje 
integrisane dozvole EPS-a za rad velikog 
postrojenja za sagorevanje koji je oglašen na javni 
uvid. Međutim, zbog nedostajuće dokumentacije 
i podataka, RERI je uputio komentare i sugestije 
na zahtev i nacrt integrisane dozvole, ukazujući 
na to da je potrebno da Pokrajinski sekretarijat za 
urbanizam i zaštitu životne sredine zahtev odbaci 
kao neuredan.

96  Dostupno na veb-prezentaciji, na sledećem linku: https://www.ekourbapv.vojvodina.gov.rs/rs/obavestenje-o-prijemu-zahteva-za-izda-
vanje-integrisane-dozvole-4/.
97  BAT-ovi su sadržani i objavljeni u BREF-ovima (engl. Best Available Technique Reference Document), koji sadrže preporuke koje se 
odnose na jednu ili više tehnika za koje se smatra da predstavljaju „najbolje dostupne tehnike” za konkretan industrijski sektor. Trenutno 
postoji ukupno 35 BREF dokumenata. Vidi: European IPPC Bureau, BAT reference documents, https://eippcb.jrc.ec.europa.eu/reference.

S tim u vezi, RERI ukazuje na ključne nedostatke 
sadržane u zahtevu i nacrtu integrisane dozvole:

1. �Pokrajinski sekretarijat je isključio javnost iz 
postupka donošenja odluka

Postupak javnog uvida nije sproveden na zakonit 
način, budući da je, nakon sprovedenog javnog 
uvida u zahtev, izvršena dopuna dokumentacije, 
koja nije bila izložena na javnom uvidu. Dopunjavanje 
dokumentacije se može vršiti samo pre javnog 
uvida, a ukoliko je Pokrajinski sekretarijat nakon 
dostavljenih komentara zaključio da je zahtev 
nepotpun, bio je dužan da ga odbaci kao neuredan.

2. �Uz zahtev za izdavanje integrisane 
dozvole nije priložena celokupna tehnička 
dokumentacija neophodna za izradu nacrta 
integrisane dozvole

EPS uz zahtev nije dostavio tehničke projekte 
objekata i postrojenja, kao ni izveštaje o tehničkom 
pregledu, što onemogućava adekvatnu procenu 
da li su postrojenja obuhvaćena zahtevom 
projektovana tako da se u njima mogu primeniti 
najbolje dostupne tehnike radi sprečavanja ili 
smanjenja zagađivanja.

3. �Nacrt integrisane dozvole nije usaglašen sa 
najboljim dostupnim tehnikama

BAT predstavlja najefikasniji i najnapredniji 
stepen razvoja primenjenih tehnologija i metoda 
koji je uveden Direktivom 2010/75/EU.97 U 
našoj pravnoj praksi, pojam najboljih dostupnih 
tehnika definisan je članom 2. stav 1. tačka 14) 
Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli 
zagađivanja životne sredine, pa je propisano da 
najbolje dostupne tehnike (BAT) predstavljaju 
„najdelotvornije i najmodernije faze u razvoju 
aktivnosti i načinu njihovog obavljanja koje 
omogućavaju pogodniju primenu određenih 
tehnika za zadovoljavanje graničnih vrednosti 
emisija, propisanih u cilju sprečavanja ili, ako to 
nije izvodljivo, u cilju smanjenja emisija i uticaja 
na životnu sredinu kao celinu.” Uredbom o 

https://www.ekourbapv.vojvodina.gov.rs/rs/obavestenje-o-prijemu-zahteva-za-izdavanje-integrisane-dozvole-4/
https://www.ekourbapv.vojvodina.gov.rs/rs/obavestenje-o-prijemu-zahteva-za-izdavanje-integrisane-dozvole-4/
https://eippcb.jrc.ec.europa.eu/reference
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kriterijumima za određivanje najboljih dostupnih 
tehnika, za primenu standarda kvaliteta, kao 
i za određivanje graničnih vrednosti emisija u 
integrisanoj dozvoli definisani su kriterijumi 
za određivanje najboljih dostupnih tehnika, za 
primenu standarda kvaliteta životne sredine, kao 
i za određivanje graničnih vrednosti emisija u 
integrisanoj dozvoli.

3.a. ��Nacrt integrisane dozvole nije usaglašen 
sa standardima iz Direktive o velikim 
ložištima

Nacrt integrisane dozvole nije usaglašen sa 
Referentnim dokumentom za najbolje dostupne 
tehnike za velika postrojenja za sagorevanje 
(engl. Reference Document for Large Combustion 
Plants) iz februara 2017. godine. Kako je u 
prethodnom delu i naglašeno, ključni nedostatak 
predstavlja činjenica da se mogućnost 
implementacije BAT-ova ne može potvrditi bez 
adekvatne tehničke dokumentacije. Takođe, 
EPS nije priložio izveštaje o testiranju rada 
postrojenja pri punom opterećenju, a u trenutku 
podnošenja zahteva nije imao sertifikovan sistem 
za upravljanje zaštitom životne sredine. Jedan 
od ključnih zahteva jeste da se projektovanjem, 
radom i održavanjem spreče ili smanje emisije u 
vazduh, te bi, radi poboljšanja opštih performansi 
u pogledu zaštite životne sredine, trebalo da 
budu predviđeni i redovno testiranje goriva, 
obračunavanje emisija u uslovima nestabilnog 
rada, kao i mere u pogledu energetske efikasnosti, 
što je sve izostalo iz nacrta integrisane dozvole.

3.b. �Nacrt integrisane dozvole nije usaglašen 
sa standardima koji se odnose na 
skladištenje

Referentni dokument za najbolje dostupne tehnike 
za emisije iz skladišta (engl. Reference Document 
on Best Available Techniques on Emissions 
from Storage) iz jula 2006. godine posmatra 
skladištenje, prenos i rukovanje tečnostima, 
tečnim gasovima i čvrstim materijama, bez 
obzira na sektor ili industriju.98 U nacrtu 
dozvole nisu prikazane osnovne karakteristike 
rezervoara, kako se upravlja skladištima, koliko 

98  Reference Document on Best Available Techniques on Emissions from Storage, dostupan na: https://eippcb.jrc.ec.europa.eu/sites/
default/files/2022-03/efs_bref_0706_0.pdf.

operatera će biti potrebno angažovati, niti 
obim njihovog posla, kako se obaveštava o 
odstupanjima od normalnih uslova procesa, da 
li postoje uputstva o bezbednosti, koji je plan 
održavanja, već se samo navodi procedura po 
kojoj se obavlja održavanje opreme i objekata, 
a koja nije priložena ni uz zahtev ni uz dozvolu. 
Da bi se mogla pravilno proceniti primena ovog 
BAT-a, potrebno je dati tehničku dokumentaciju o 
rezervoarima i izveštaje o tehničkim pregledima, 
kao i izveštaje o ispitivanju sudova i instalacija 
pod pritiskom. Pored toga, TE-TO skladišti 
opasne supstance, te postoji obaveza da se 
oceni da li se radi o SEVESO postrojenju, što 
nije učinjeno. To je moguće učiniti ako su date 
količine opasnih materija koje se upotrebljavaju, 
skladište i privremeno odlažu kao otpad, što u 
zahtevu nedostaje. Bez takve ocene, ne može se 
dati ocena da li su predviđene sve potrebne mere 
prevencije i reagovanja u slučaju udesa.

3.c. �Nacrt integrisane dozvole nije usaglašen 
sa standardima u pogledu monitoringa

Referentni dokument za monitoring emisija 
iz postrojenja na koja se odnosi Direktiva o 
industrijskim emisijama (engl. Reference Report 
on Monitoring of Emissions to Air and Water from 
IED Installations) iz 2018. godine predstavlja 

https://eippcb.jrc.ec.europa.eu/sites/default/files/2022-03/efs_bref_0706_0.pdf
https://eippcb.jrc.ec.europa.eu/sites/default/files/2022-03/efs_bref_0706_0.pdf
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dokument koji se odnosi na opšte principe i druge 
relevantne aspekte koji se tiču praćenje emisija i 
pratećih parametara koji su osnov za odlučivanje 
o pristupačnosti i učestalosti praćenja, kao i na 
prikupljanje podataka, tretman i izveštavanje o 
rezultatima monitoringa.99 Jedan od zahteva jeste 
da se izrade maseni bilansi, koje u konkretnom 
slučaju nije moguće izraditi jer se monitoring ne 
obavlja u uslovima nestabilnog rada postrojenja 
(puštanje i zaustavljanje procesa).

4. �U nacrtu integrisane dozvole nisu utvrđeni 
uslovi iz studije o proceni uticaja na životnu 
sredinu

Zakon o integrisanom sprečavanju i kontroli 
zagađivanja životne sredine propisuje obavezu 
da se utvrde uslovi koji se odnose na mere iz 
studije o proceni uticaja na životnu sredinu ili 
studije o proceni uticaja zatečenog stanja na 
životnu sredinu. Međutim, traženi uslovi nisu 
utvrđeni jer nije priloženo rešenje kojim se daje 
saglasnost na studiju. Bez utvrđenih uslova iz 
studije o proceni uticaja na životnu sredinu nije 
moguće izdavanje integrisane dozvole.

5. �U nacrtu integrisane dozvole nisu utvrđeni 
uslovi i mere zaštite vazduha, vode i zemljišta

5.a. Uslovi i mere za zaštitu vazduha

Umesto definisanih uslova, u nacrtu integrisane 
dozvole se propisuje načelna obaveza: „Operater 
će preduzeti sve mere i obavljati aktivnost 
tako da nema velikih odstupanja u kvalitetu 
vazduha u okolini postrojenja.” Ovakva odredba 
ne predviđa u kojim slučajevima, kada i koje 
konkretne mere mora da preduzme operater 
da bi smanjio emisije zagađujućih materija u 
vazduh. Nalaže se preduzimanje mera tako da 
nema velikih odstupanja u kvalitetu vazduha 
u okolini postrojenja, a ne navode se podaci 
o polaznim vrednostima u odnosu na koje ne 
sme biti odstupanja. Pri tome se ne definiše šta 
predstavlja „okolina postrojenja” niti određuju 
mesta monitoringa na kojima će se procenjivati da 
li ima ili nema odstupanja. Potrebno je propisati 
konkretne tehničko-tehnološke i organizacione 

99  Reference Report on Monitoring of Emissions to Air and Water from IED Installations, dostupan na: https://eippcb.jrc.ec.europa.eu/
sites/default/files/2019-12/ROM_2018_08_20.pdf.

mere, mere monitoringa u svim slučajevima 
nestabilnog rada postrojenja ili prekoračenja 
graničnih vrednosti emisije na mernim 
stanicama lokalne samouprave koje je operater 
obavezan da prati, kao i na mernim mestima u 
„okolini postrojenja” koje je operater obavezan 
da uspostavi. Takođe, treba propisati koje su 
to stanice, koje parametre treba pratiti i u kom 
periodu (časovne ili dnevne vrednosti). Najzad, 
u nacrtu dozvole nije u dovoljnoj meri uzeta u 
obzir činjenica da je postrojenje obuhvaćeno 
Nacionalnim planom za smanjenje emisija, kao i 
da se Novi Sad nalazi u trećoj kategoriji kvaliteta 
vazduha (prekomerno zagađen vazduh).

5.b. �Uslovi i mere za zaštitu voda i podzemnih 
voda

Zakonom o integrisanom sprečavanju i kontroli 
zagađivanja životne sredine obavezuje se 
nadležni organ da propiše mere zaštite voda, a 
ne samo mere koje se odnose na izveštavanje. 
U konkretnom slučaju, navedene mere nisu 
propisane i, prema tome, EPS neće imati 
nikakve obaveze da hitno zaustavi ispuštanje 
otpadnih voda, preduzme mere remonta i 
popravke postrojenja (uređaja) iz koga je došlo 
do izliva i sanira posledice takvog udesa. Pored 
toga, Zakonom o zaštiti voda nije dozvoljeno 
nekontrolisano ispuštanje otpadnih voda, te je 
potrebno integrisanom dozvolom propisati mere 
kojima se sprečava nekontrolisano ispuštanje 
otpadnih voda. Najzad, u nacrtu integrisane 
dozvole se propisuje da se operater obavezuje 
da utvrdi osnovni (nulti) nivo za zagađujuće 
materije na osnovu kojeg će se dalje vršiti 
monitoring. Međutim, navedene nulte vrednosti 
je neophodno odrediti pre izdavanje dozvole, a 
ne nakon njenog donošenja.

5.c. Uslovi i mere za zaštitu zemljišta

Integrisana dozvola mora da sadrži uslove 
u pogledu broja i rasporeda mernih mesta, 
parametara monitoringa, metoda i standarda 
za uzorkovanje, pripremu uzoraka, i ispitivanje 
fizičkih i hemijskih svojstava zemljišta. Takođe, 
obaveza operatera je da spreči dalje zagađenje, 

https://eippcb.jrc.ec.europa.eu/sites/default/files/2019-12/ROM_2018_08_20.pdf
https://eippcb.jrc.ec.europa.eu/sites/default/files/2019-12/ROM_2018_08_20.pdf
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a ako ipak dođe do kontaminacije, obavi 
remedijaciju i rekultivaciju. Međutim takva 
obaveza nije predviđena nacrtom integrisane 
dozvole.

5.d. Uslovi i mere za upravljanje otpadom

Podaci o upravljanju otpadom su prikazani samo 
za period 2018–2020. godine, što ne predstavlja 
ažurne podatke na osnovu kojih je moguće 
izraditi adekvatan nacrt integrisane dozvole 
i predvideti relevantne uslove za upravljanje 
otpadom. Takođe, podnosilac zahteva nije 
dostavio dokumente o klasifikaciji i karakterizaciji 
otpada (potrebno je priložiti izveštaje za različite 
vrste otpada koji će se generisati, i to za 11 vrsta 
opasnog otpada i 14 vrsta neopasnog otpada). 
Dalje, EPS nije priložio ni plan upravljanja 
otpadom, a postoje i velike razlike u podacima 
o vrstama opasnog otpada u različitim delovima 
dozvole i zahteva. Najzad, da bi se propisali 
adekvatni uslovi za upravljanje otpadom u 
integrisanoj dozvoli, neophodno je bilo da se 
uz zahtev prilože godišnji izveštaji o otpadu, 
koji sadrže: podatke o operateru, odgovornom 
licu i odgovornom licu za upravljanje otpadom, 
količinama i vrstama otpada i načinu upravljanja 
otpadom.
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8. Zaključci i preporuke

Zakon o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine u Republici Srbiji se primenjuje 
20 godina, od 2004. godine. To je jedan od prvih zakona koji je usvojen u procesu usklađivanja 
zakonodavstva Republike Srbije sa pravnim tekovinama EU. Logično bi bilo da su posle 20 godina 
primene vidljive promene u administrativnim kapacitetima i efektima primene zakona na životnu sredinu 
i zdravlje ljudi. Nažalost, to nije slučaj. Od 2004. godine do danas ovaj zakon je dva puta promenjen, i to 
samo u onom delu koji se odnosi na produžetak roka za izdavanje integrisanih dozvola. Za 20 godina 
primene zakona izdate su integrisane dozvole za 47 postrojenja, od 220 postrojenja koja imaju obavezu 
da pribave integrisanu dozvolu. Za tih 20 godina stanje životne sredine u Srbiji se nije popravilo, a tome 
u značajnoj meri doprinosi i nezadovoljavajuća primena Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli 
zagađivanja životne sredine. Institucije i državni službenici koji su zaduženi za sprovođenje ovog zakona 
i nadzor nad njegovom primenom pokazali su visok stepen neodgovornosti prema svojim dužnostima. 
Nije se razvila ni praksa sankcionisanja zagađivača, a sudski postupci protiv operatera koji posluju bez 
integrisanih dozvola toliko su retki da se mogu smatrati izuzecima koji potvrđuju prethodno navedene 
zaključke. Javnost nije uzela značajno učešće u primeni ovog zakona i nadzoru nad primenom ovog 
zakona, ali ni organi koji su zaduženi za sprovođenje zakona nisu uložili dovoljne napore da podstaknu 
učešće javnosti. U pojedinim slučajevima koji su predstavljeni u ovom izveštaju nadležni organi su 
pokazali da nisu skloni da mišljenje javnosti uzmu u obzir prilikom izdavanja integrisanih dozvola.

Kako bi se unapredila primena Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine 
i obezbedili odgovarajući normativni instrumenti za otkalanjanje problema u primeni zakona, RERI je 
pripremio niz preporuke koje su utemeljene na analizi sadržanoj u ovom izveštaju.

Potrebno je izraditi sveobuhvatnu i objektivnu analizu primene Zakona o integrisanom 
sprečavanju i kontroli zagađivanja životne sredine, identifikovati probleme i prepreke, 
kao i odgovorne institucije. Analiza bi trebalo da sadrži i podatke o pritiscima na životnu 
sredinu koji potiču od operatera na koje se odnosi ovaj zakon, izražene kroz kvantitativne 
podatke o emisijama zagađujućih materija poreklom iz postrojenja koja imaju 
obavezu da pribave integrisanu dozvolu i projekciju smanjenja emisija 
usled primene najboljih dostupnih tehnika.

Potrebno je pokrenuti sveobuhvatan i participativan konsultativni proces koji će 
dovesti do uspostavljanja novog, delotvornog normativnog okvira za transpoziciju 
i sprovođenje Direktive o industrijskim emisijama EU. U ovaj konsultativni proces 
potrebno je, na nediskriminatoran način, uključiti stručnu javnost, privredu i civilno 
društvo. Prilikom izmene zakona pažnju naročito treba posvetiti operacionalizaciji 
postupaka izdavanja integrisanih dozvola, ojačavanju nadzornih mehanizama nad 
primenom zakona i pooštravanju kaznenih mera u slučaju kršenja propisa u ovoj oblasti.
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Rokovi za izdavanje integrisanih dozvola ne smeju se produžavati jer se u praksi pokazalo da 
produžavanje rokova ne doprinosi boljoj primeni Zakona o integrisanom sprečavanju i kontroli 
zagađivanja. Operateri koji su dužni da pribave integrisanu dozvolu već dobro znaju da imaju 
zakonsku obavezu da obezbede odgovarajuću dokumentaciju i podnesu uredan zahtev. Nakon 
isteka roka za izdavanje integrisanih dozvola, 1. januara 2024, potrebno je da inspekcijski organi 
utvrde koji operateri posluju bez dozvole i nalože mere za otklanjanje nezakonitosti. 
Pored toga, potrebno je da nadležni inspekcijski organi podnesu odgovarajuće prijave 
koje će pravosudni organi procesuirati u skladu sa zakonom. 

Potrebno je da nadležni organi okončaju sve administrativne postupke koji se vode po 
podnetim nepotpunim zahtevima, a u kojima nedostaje ključna dokumentacija neophodna 
za izdavanje dozvola. Na taj način obezbediće se dosledna primena zakona i pravna 
sigurnost, a operaterima će biti upućena jasna poruka da su dužni da podnesu uredne 
zahteve u skladu sa propisima.

Potrebno je uspostaviti jedinstveni registar integrisanih dozvola koji će voditi nadležno 
ministarstvo i u kom će se nalaziti podaci o svim podnetim zahtevima i izdatim dozvolama 
na teritoriji čitave Republike Srbije.

Neophodno je uspostaviti nezavisan nadzor nad primenom ovog zakona i, uz podršku 
EU i bilateralnih partnera, nad sprovođenjem projekata i aktivnosti koji se finansiraju 
iz međunarodnih donacija i programa podrške. U praksi se pokazalo – a to ovaj izveštaj i 
potvrđuje – da institucije koje su sprovodile projekte za jačanje kapaciteta i unapređenje 
normativnog i strateškog okvira javnih politika nisu u stanju da delotvorno upravljaju 
sredstvima i da ulaganja u jačanje administrativnih kapaciteta nisu dala očekivane rezultate. 
Zbog toga je potrebno da se za projekte koje finansiraju EU i bilateralni partneri obezbedi 
nezavisni nadzor od strane nezavisnih regulatornih tela, domaćih i međunarodnih stručnjaka 
i civilnog društva, koji će obuhvatiti nadzor nad projektima za jačanje kapaciteta i izradu 
normativnih i strateških dokumenata, ali i projektima za izgradnju neophodne infrastrukture 
za unapređenje zaštite životne sredine. Ovakav pristup obezbedio bi veću transparentnost, 
odgovornost i svrsishodnost u trošenju sredstava koja su namenjena zaštiti životne  
sredine i usklađivanju sa pravnim tekovinama EU.

Potrebno je utvrditi registar organa i organizacija koji se obavezno obaveštavaju o 
postupcima izdavanja integrisanih dozvola i registar zainteresovane javnosti, koji će se 
redovno ažurirati. Na taj način će se povećati učešće javnosti u postupku izdavanja integrisanih 
dozvola i unaprediti komunikacija između nadležnih organa i javnosti.
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