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REzIME

Kompleksnost oblasti zastite prirode, kao i trenutno stanje
prirodnih vrednosti i rastuci pritisci na njih, upucuju na neophod-
nost veoma odgovornog i temeljnog pristupa u organizovanju
ucesca relevantnih zainteresovanih strana i javnosti u pripremi
akata iz ove oblasti. U 2021. godini usvojen je Zakon o izmenama
i dopunama Zakona o zastiti prirode. Proces ucesca javnosti u
izradi ovog zakona je sproveden na neadekvatan i netranspa-
rentan nacin, tako da je za znacajan deo zainteresovane javnosti
ucesce u njemu bilo onemoguceno ili otezano. Takav razvoj
situacije je izazvao protest organizacija civilnog drustva i slanje
zahteva Ministarstvu zastite zivotne sredine da se ceo proces
konsultacija ponovi. Zahtev je u potpunosti ignorisan, a Zakon
Jje stupio na snagu uz dosta manjkavosti i nejasnoca. Ovo je vrlo
ilustrativan primer uobicajene prakse u donosenju zakonskih
akata, pa je od velikog znacaja da se detaljnije analizira i da iz
toga proisteknu preporuke koje ce posluziti unapredenju pro-
cesa ukljucivanja javnosti u ocekivanom procesu izrade novog
zakona o zastiti prirode.
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ODSUSTVO uéEépA JAVNOSTI | KVALITETNIH
ZAKONODAVNIH RESENJA PRIMENLJIVIH U PRAKSI

Oblast zastite prirode regulisana je Zakonom o zastiti zivotne sredine i posebnim za-
konom - Zakonom o zastiti prirode. Zakon o zastiti zivotne sredine je krovni zakon koji
ureduje integralni sistem zastite zivotne sredine koji obuhvata kako koris¢enje tako i zastitu
prirodnih vrednosti. Stoga je neophodno obezbediti transparentan i odgovoran proces
izmene ovih zakona ili donosenje novih propisa koji ureduju ove oblasti, uz obavezno
ucesce javnosti od najranijih faza njihove izrade. Ucesce najsire zainteresovane javnosti
omogucava pravnu regulaciju vezanu za uredivanje zastite i ocuvanja prirode, bioloske,
geoloske i predeone raznovrsnosti, koja je primenjiva u praksi. U¢esce u donosenju novih i
izmenama postojecih propisaomogucava zainteresovanim stranama i gradanima da uticu
na definisanje mera zabrane i ogranicenja koriscenja prirodnih resursa, koje posledicno
imaju direktan uticaj na Ssumarstvo, poljoprivredu, lov, koriscenje prostora, rudarstvo,
energetiku i mnoge druge oblasti.

Zakon o zaétiti prirode je donesen 2009. godine i od tada gotovo nije bitnije menjan,
odnosno donesene su samo manje izmene 2010. i 2016. godine. Tokom 2018. godine, u
vreme 15. saziva Vlade Republike Srbije, kada je ministar zastite zivotne sredine bio Goran
Trivan, pokrenuta je procedura izmene i dopune Zakona o zastiti prirode. Za te potrebe
je formirana radna grupa, u Ciji su sastav usle i organizacije civilnog drustva. Radna
grupa se sastajala nekoliko puta, a fokus rada je bio usmeren na izmenu rezima zastite u
zasticenim podrucjima kako bi se sprecila izgradnja mini-hidroelektrana. Radna grupa je
poslednji put sazvana u februaru 2019. godine. Predlog izmena oko kojeg se radna grupa
do tad usaglasila odnosi se na relativno mali broj ¢clanova, odnosno na uvodenje zabrane
izgradnje mini-hidroelektrana i uvodenje mogucnosti osnivanja saveta korisnika za sve
vrste zasticenih podrucja.

Tokom 2018. i pocetkom 2019. godine doneseno je i stupilo je na snagu nekoliko vrlo vaznih
propisa. Tu se pre svega misli na Zakon o planskom sistemu (,SL. glasnik RS*, br. 30/2018,
u daljem tekstu: ZOPS), kojim se zeleo uspostaviti efikasan, transparentan, koordinisan i
realistican sistem planiranja procesa donosenja javnih politika. Primena ZOPS omogucena
je donosenjem seta podzakonskih akata pocetkom 2019. godine, medu kojima posebno
treba izdvojiti Uredbu o metodologiji upravljanja javnim politikama, analizi efekata javnih
politika i propisa i sadrzaju pojedinacnih dokumenata javnih politika (,SL glasnik RS" br.
8/2019, u daljem tekstu: Uredba). Uredbom su blize uredeni proces i kontrola sprovodenja
analize efekata prilikom izrade dokumenata javnih politika i propisa, ukljucujuci nacin
sprovodenja konsultacija, sadrzinu i formu dokumenata javnih politika i propisa, nacin
izvestavanja o rezultatima sprovodenja javnih politika i propisa, analizu i nacin vrednovanja
tih rezultata, kao i oblasti planiranja i sprovodenja javnih politika. Negde u isto vreme Vlada
Republike Srbije je, na preporuku Kancelarije za saradnju sa civilnim drustvom, usvojila
Smernice za ukljucivanje organizacija civilnog drustva u radne grupe za izradu predloga
dokumenata javnih politika i nacrta, odnosno predloga propisa (,SL. glasnik RS", br. 8/20,
u daljem tekstu: Smernice). Svrha Smernica je bila da urede i podstaknu ukljucivanje



razlicitih zainteresovanih strana u radne grupe koje formiraju organi drzavne uprave i
time obezbede njihovu participaciju u Sto ranijoj fazi procesa odlucivanja. Tu se pre svega
mislilo na organizacije civilnog drustva, ali i na druge zainteresovane ciljne grupe. Treba
napomenuti da je Vlada jos 2014. godine usvojila Smernice za ukljucivanje organizacija
civilnog drustva u procese donosenja odluka (,SL glasnik RS", br. 90/14), kojima se usme-
rava rad organa drzavne uprave ka ukljucivanju organizacija civilnog drustva u postupke
primene, donosenja i pracenja primene propisa radi obezbedivanja njihove delotvorne i
efikasne primene.

Od februara 2019. pa sve do marta 2021. godine nije bilo nikakvih aktivnosti radne grupe
niti su ¢lanovi obavestavani o planovima za dalje usvajanje izmena i dopuna Zakona o
zastiti prirode. U meduvremenu se promenio i saziv Vlade, a ministarka zastite zivotne
sredine je postala Irena Vujovic. Vazno je napomenuti da su u ovom periodu, zahvaljujuci
gorepomenutim propisima, postojali svi uslovi da ovlasceni predlagac od najranije faze
procesa izmene i dopune Zakona obezbedi Siroke javne konsultacije i omoguci zainte-
resovanim stranama da daju svoj doprinos unapredenju postojecih zakonskih resenja.

POSTUPAK BEZ DELOTVORNOG UCESCA JAVNOSTI,
ZAKON BEZ SUSTINSKE PRIMENE U PRAKSI: SLUCAJ
IZMENA | DOPUNA ZAKONA 0 ZASTITI PRIRODE

Bez ikakvih najava i konsultacija s radnom grupom, u martu 2021. godine Ministarstvo zastite
zivotne sredine objavljuje javnu raspravu povodom Predloga zakona o izmenama i dopunama
Zakona o zastiti prirode. Javna rasprava je objavljena na sajtu Ministarstva, ali tako da je bila
tesko dostupna. Do informacije se moglo doci tek nakon tri koraka, a na naslovnoj strani nije
bilo nikakve informacije o javnoj raspravi. Organizacije civilnog drustva, od kojih su neke
bile ukljucene u radnu grupu iz 2018. godine, saznale su slucajno i neformalnim putevima
da je u toku javna rasprava u vezi s ovim zakonom, i to tek nekih nedelju dana nakon nje-
nog pocetka. Treba napomenuti da je ovlasceni predlagac, suprotno odredbama Uredbe,
propustio sSansu da sprovede postupak javnih konsultacija vezanih za resenja ponudena u
predlogu izmena i dopuna Zakona o zastiti prirode.

Javna diskusija u vezi s Predlogom zakona o izmenama i dopunama zakazana je za 6. april
2021. godine, ponovo na netransparentan nacin. Link za raspravu je dostavljen pojedinim
organizacijama civilnog drustva, i to bez ikakvog objasnjenja (prosleden je samo link za
onlajn diskusiju). Link nije bio javno dostupan na veb-stranici Ministarstva ili nekom drugom
mediju, tako da druge zainteresovane strane nisu bile u mogucnosti da ucestvuju.

Na onlajn diskusiji je ucestvovao manji broj organizacija civilnog drustva, kao i nekoliko
drzavnih institucija i javnih preduzeca koja se bave zastitom prirode. Svi ucesnici diskusije
su skrenuli paznju na to da su poziv za diskusiju dobili kasno i bez obrazlozenja, kao i da je
nejasno zasto poziv nije javno objavljen i podeljen sa Sirim krugom zainteresovanih strana.
Evidentno je da neke od relevantnih institucija nisu bile obavestene o diskusiji.



Javna diskusija je bila lose pripremljena i predstavnici Ministarstva nisu bili spremni da od-
govore na neka pitanja prisutnih. Vise puta je naznaceno da je predlog pripreman u veoma
kratkom roku i da jos nije u konacnoj verziji, odnosno da ga je svakako potrebno jos urediti.

Sporno je i to sto su se predstavnici Ministarstva pozivali na radnu grupu iz 2018. godine,
iako je Predlog koji je predstavljen na javnoj raspravi bio znacajno izmenjen u odnosu na
onaj na kome je radila radna grupa.

Nedovoljno ukljucivanje javnosti i zainteresovanih strana odrazilo se i na kvalitet samog
predloga. Tokom javne diskusije predstavnici strucnih institucija i organizacija civilnog drustva
imali su vise primedbi na pripremljeni nacrt u pogledu nejasno formulisanih odredbi, pa
cak i neuskladenosti s postojecim zakonskim okvirom. Obrazlozenje predlozenih izmena i
dopuna, koje je objavljeno u sklopu javne rasprave, takode nije bilo precizno i jasno, te se
iz njega nije mogla shvatiti sustina predlozenih izmena.

Treba napomenuti da se veliki deo predlozenih izmena odnosio na mehanizam ocene
prihvatljivosti. Radi se o kompleksnom postupku koji bi trebalo da se sprovodi u svim
planovima, projektima i aktivnostima koje mogu imati uticaja na podrucja ekoloske mreze.
Takav postupak ima znacajan uticaj na sve delatnosti, pa zahteva temeljne konsultacije sa
Sirim krugom aktera.

Imajuci u vidu brojne neregularnosti i netransparentnu javnu raspravu, preko 40 organizacija
civilnog drustva uputilo je Ministarstvu zastite zivotne sredine zahtev za ponavljanje javne
rasprave. Ministarstvo ni na koji nacin nije odgovorilo na ovaj zahtev, a Zakon o izmenama
i dopunama je usvojen u julu 2021. godine.

| STA CEMO SAD?! PREPORUKE ZA UNAPREDENJE PROCESA
|IZRADE ZAKONSKIH AKATA U OBLASTI ZASTITE PRIRODE

S obzirom na to da se radi o oblasti koja namece ogranicenja korisc¢enja prostora i resursa
u cilju ocuvanja javnih dobara i opste koristi, prilikom izrade zakonskih dokumenata neop-
hodno da se sprovode obimne i detaljne konsultacije sa zainteresovanim stranama i Sirom
javnosti. Cilj takvih konsultacija je povecanje kvaliteta akata, ali i obezbedivanje podrske za
njihovo sprovodenje u buducnosti.

Preporuke za unapredenje konsultacija u procesu izrade zakona su sledece.

1. Rano obavestavanje javnosti o pocetku rada na izradi zakonskih akata. Predlagac
akata bi morao pravovremeno i transparentno podeliti informaciju o planovima za izradu
akata putem formalnih (veb-stranice, drugi mediji) i neformalnih kanala komunikacije
(direktna komunikacija s klju¢nim zainteresovanim stranama). U tom smislu, neophodno
je primeniti odredbe Smernica o ukljucivanju organizacija civilnog drustva u procese
donosenja odluka koje sadrze principe, ali i opracionalizuju nacine na koje se zaintereso-

vana javnost moze ukljuciti u procese donosenja odluka od najranijih faza izrade propisa.
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2. Formiranje radnih grupa na transparentan nacin. Predlagac zakona bi morao pravo-
vremeno, odnosno u pocetnoj fazi pripreme akta, da formira grupu koja se sastoji od
predstavnika relevantnih institucija, organizacija i eksperata. Informacija o formiranju
radne grupe mora biti javna. Prilikom izbora predstavnika organizacija civilnog drustva
za ucesce u radnim grupama treba se rukovoditi Smernicama za ukljucivanje organi-
zacija civilnog drustva u radne grupe za izradu predloga dokumenata javnih politika i
nacrta, odnosno predloga propisa. Tu treba dosledno primeniti odredbe Smernica za
ukljucivanje organizacija civilnog drustva u radne grupe za izradu predloga dokumenata
javnih politika i nacrta, odnosno predloga propisa koji ureduju nacin odabira i ucesca
predstavnika organizacija civilnog drustva u ovim radnim grupama.

3. Dosledno organizovanje rada radne grupe i redovno izvestavanje o njemu. Predlagac
zakona mora voditi racuna o tome da se radna grupa redovno sastaje, da se informacije
unutar radne grupe redovno i transparentno dele, kao i da se obezbedi ravnopravno
ucesce i mogucnost uticaja na izradu predloga za sve clanove radne grupe. Po svaku
cenu treba izbeci izmene predloga izvan okvira radne grupe.

4. Koriséenje drugih metoda konsultacija u pripremi akata. Radna grupa bi trebalo da
bude minimalni okvir konsultacija, ali je kod izrade novih akata preporucljivo da se or-
ganizuju i fokus grupe, okrugli stolovi i druge vrste konsultacija sa specificnim temama
koje ce biti obuhvacene aktom u izradi. U ovoj fazi je neophodno dosledno primeniti
odredbe Pravilnika o smernicama dobre prakse za ostvarivanje ucesca javnosti u pri-
premi nacrta zakona i drugih propisa i akata (,SL glasnik RS", br. 51/2019), koje definisu
moguce metode za sprovodenje procesa javnih konsultacija.

5. Saradnja s drugim institucijama i organizacijama prilikom organizovanja konsulta-
cija. Predlagaci zakona su vrlo Cesto ograniceni nedostatkom kapaciteta i resursa za
organizovanje konsultacija. U takvim slucajevima, predlagac se moze osloniti na pomoc
drugih institucija ili organizacija civilnog drustva.

6. Sprovodenije javnih konsultacija u ranoj fazi izrade akata. Preporucljivo je da predlagac
omoguci konsultacije za zainteresovanu javnost u ranoj fazi izrade dokumenta. Tu je
neophodno dosledno primenjivati odredbe Uredbe o metodologiji upravljanja javnim
politikama, analizi efekata javnih politika i propisa i sadrzaju pojedinacnih dokumenata
Jjavnih politika. Primer toga su konsultacije organizovane prilikom izrade predloga Zakona
0 proceni uticaja na zivotnu sredinu i Zakona o strateskoj proceni uticaja na zivotnu
sredinu u novembru 2021. godine.

7. Dosledna primena Zakona o drzavnoj upravi i Poslovnika Vlade. Najznacajnija resenja
kojima se regulise institut javne rasprave predvidena su Zakonom o drzavnoj upravi
(,SL glasnik RS, br. 79/2005, 101/2007, 95/2010, 99/2014 , 30/2018 - drugi zakon, i
47/2018) i Poslovnikom Vlade (,SL glasnik RS', br. 61/2006 (zvanicni precis¢eni tekst),
69/2008, 88/2009, 33/2010, 69/2010, 20/2011, 37/2011, 30/2013, 76/2014 i 8/2019 -
drugi propis). Neophodno je dosledno i bez izuzetaka primenjivati u praksi oba propisa
prilikom odrzavanja javnih rasprava za donosenje propisa.
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Pravovremeno informisanje javnosti o otvaranju javne rasprave. Deljenje informacija
o pocetku javne rasprave za predloge akata mora biti takvo da u kratkom roku stigne
do Sto Sireg kruga zainteresovane javnosti. Informacija mora biti javna i dostupna svim
zainteresovanim gradanima. Ukoliko se koristi veb-stranica Ministarstva, informacija
mora biti vidljiva i na pocetnoj stranici. Predlagaci zakona mogu podeliti informaciju i
u direktnoj komunikaciji s kju¢nim institucijama i organizacijama, kao i zatraziti njihovu
pomocu u deljenju informacije.

Informacija o programu javne rasprave mora biti potpuna i jasna. U najavi javne
rasprave predlagac¢ mora pruziti javnosti sve relevantne informacije, ukljucujuci one o
sastavu i radu radne grupe, preciznom programu javne rasprave, jasnim objasnjenima
kako se javhost moze ukljuciti, rokovima i nacinima dostavljanja komentara.

Obezbediti dovoljno trajanje javne rasprave. Trajanje javne rasprave ne bi uvek trebalo
svoditi na zakonski minimum, kao sto je do sada bila uobicajena praksa. Javne rasprave
minimalno traju 20 dana, alimogu biti i duze. To je pogotovo vazno u slucaju akata kojima
se bitho menjaju dosadasnje prakse, uvode novi mehanizmi, znacajno menjaju odnosi i
zahtevi prema drugim sektorimai slicno. Takode, potrebno je izbeci organizovanje javnih
rasprava za vreme drzavnih praznika i tokom letnjih i zimskih godisnjih odmora. Ukoliko
se proceni da je zbog odredenih objektivnih okolnosti deo zainteresovane javnosti bio
sprecen da ucestvuje u raspravi, potrebno je produziti njeno trajanje.

Obezbediti adekvatne tehnicke i struéne kapacitete tokom javnih diskusija i kon-
sultacija. Predlagac mora da obezbedi nesmetano funkcionisanje javnih diskusija u
tehnickom smislu, kao i prisustvo strucnih lica koja mogu pruziti adekvatne odgovore
i obrazlozenja ucesnicima diskusija.

Izrada potpunog i detaljnog izvestaja o javnoj raspravi. U ovom dokumentu potrebno
Jje pruziti odgovarajuca obrazlozenja i odgovore za sve komentare i pitanja prikupljena
tokom javne rasprave. Izvestaj mora biti javno i lako dostupan zainteresovanim stranama.

S obzirom na to da je s viSe strana iskazana potreba revidiranja zakonskog okvira za zastitu
prirode, Ministarstvo za zastitu zivotne sredine bi trebalo Sto pre da otvori strukturirane
konsultacije o izradi novog akta kako bi se obezbedilo dovoljno vremena i ukljucilo sto vise
zainteresovanih strana. U tom procesu, Ministarstvo bi trebalo da se rukovodi navedenim
preporukama, kao i da se otvori za saradnju s drugim institucijama i organizacijama.
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