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,Jaka dvojka” za Poglavlje 27 —ili, 0 napretku Srbije u oblasti
zastite zivotne sredine na osnovu poslednjeg izvestaja

Evropske komisije

Evropska komisija (EK) je 17. aprila objavila novi iz-
vestaj za Srbiju u kome iznosi stavove o napretku
zemalja regiona u pogledu ispunjavanja kriterijuma
neophodnih za dostizanje punopravnog ¢lanstva u Ev-
ropskoj uniji. Kao i u prethodnom periodu, izvestaj sle-
di strukturu kopenhaskih kriterijuma od kojih je jedan
i sposobnost da se preuzmu pravne obaveze iz ¢lanst-
va. Jedna od tih obaveza odnosi se na oblast zastite
zivotne sredine, odnosno na pravne tekovine koje su
svrstane u Poglavlje 27 o kome Srbija pregovara sa
EU u procesu pristupanja ovoj organizaciji.

Rec je drugom izvestaju nakon objavljivanja Izvestaja o
skriningu za Poglavlje 27, tre¢em izvestaju u kome se pri-
menjuje skala ocenjivanja’ drzave kandidata (i potenci-
jalnih drzava kandidata) u pogledu sposobnosti drzave
(konkretno, Srbije) da usvoji pravne tekovine EU, i Cet-
vrtom izvestaju od kada je Srbija zapocela proces pris-
tupanja EU. Osobenost ovog izvestaja jeste u tome sto
se on odnosi na dvogodisnji period (2016 - 2018) dok
je prethodni izvestajni period bio za period od godinu
dana. S obzirom da se izvestaj nije tehnicki znacaj-
no uvecao, stavovi EK i ocene koje su date svakako
su uopstenije ali zato i znacajnije, jer obuhvataju
dvostruko duzi period u odnosu na prethodni peri-
od.

Koje su klju¢ne poruke i izvesStaju za Poglavlje 27?7 Kada je
re¢ o trenutnoj sposobnosti Srbije da preuzme obaveze
u vezi sa Poglavljem 27, ocena EK je izvesni nivo sprem-
nosti (some level of preparation). U izvestaju se nagla-
sak stavlja na sledece prioritete: neophodnost daljeg
jacanja finansijskih i administrativnih kapaciteta; imple-
mentacija usvojenih pravila i mehanizama nadzora; un-
apredenje meduinstitucionalne koordinacije; zatvaranje
sanitarnih deponija; ulaganje u odvojeno sakupljanje
otpada i reciklazu; monitoring kvaliteta vazduha; un-
apredenje upravljanja re¢nim basenima; priprema za
uces¢e u mrezi Natura 2000; i implementacije Pariskog
sporazuma odnosno uspostavljanja sveobuhvatnog

strate$kog okvira u vezi sa klimatskim promenama (got-
ovo identi¢ne preporuke kao iz Izvestaja iz 2016).

lako pomenuta ocena (,izvesni nivo spremnosti”) deluje
ohrabrujuce, ovakav diplomatski izraz u stvari se moze
prevesti kao,dvojka“, s obzirom da postoji jos jedna niza
i tri vise ocene u odnosu na onu koju je Srbija dobila.
Istu ocenu Srbija je dobila u izvestaju EK od pre dve go-
dine i $to je u to vreme predstavljalo pomak u odnosu
na najnizu ocenu rana faza spremnosti (eng. early phase
of preparation) koju je Srbija dobila u izvestaju za 2015.
godinu.

Posmarajuci dostignuti napredak u odnosu na 2016,
EK ocenjuje da je izvesni napredak (eng. some prog-
ress) ostvaren u pogledu usaglasavanja sa pravnim
tekovinama, strateskim planiranjem i rezultatima u
odnosu na preporuke iz 2016. Ovo je takode pozitivan
pomak, ali opet treba imati u vidu sistem ocenjivanja
EK po kome, iza navedene ocene, postoje samo ocene
~-nema napretka” i ,nazadovanje’, dok su dve pozitivne
ocene ispred ocene koju je Srbija dobila. Stoga je re¢ o
najnizoj pozitivnoj oceni koja, kao $to Sto je pomenuto,
nije uspela da pomeri Srbiju sa,dvojke” koju je dobila u
Izvestaju iz 2016. godine.

1 Strategijom prosirenja Evropske unije za 2015. definisana je skala
ocenjivanja sposobnost drzave da preuzme obaveze iz ¢lanstva i skala
ocenjivanja za napredak postignut u odnosnu na prethodni izvestajni
period. Ove skale imaju pet mogucih ocena. Prva skala (sposobnost
drzave da preuzme obaveze iz ¢lanstva) podrazumeva sledece ocene:
1) rana faza; 2) izvesni nivo spremnosti; 3) osrednja spremnost; 4) dobar
nivo spremnosti; 5) razvijen nivo. Skala u pogledu napretka u odnosu na
prethodni izvestajni period obuhvata sledece ocene: 1) nazadovanje; 2)
nema napretka; 3) izvesni napredak; 4) dobar napredak; 5) veoma dobar
napredak. Izvor: https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/
near/files/pdf/key_documents/2015/20151110_strategy_paper_en.pdf.
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Ocene Evropske komisije za pod-oblasti
Poglavlja 27

Uopstenost ocene za celokupno Poglavlje 27 vidljiva je
uvidom u ocene EK za pod-oblasti Poglavlja 27 i razlicite
stavove koje EK za svaku od ovih pod-oblasti iznosi. U
pogledu horizontalnog dela zakonodavstva u Iz-
vestaju iz 2018. navodi se da je Srbija ostvarila ,vi-
sok nivo uskladenosti sa pravnim tekovinama EU*
prema tome, iznad prosecne ocene za Poglavije 27.
Dodatni komentari EK jesu da treba unaprediti sistem
finansiranja (npr. republicki Zeleni fond nije jo$ opera-
tivan)?, kapacitete za sprovodenje javnih konsultacija
kao i postupke procene uticaja na zivotnu sredinu i un-
apredenja rada inspekcijskih organa. Sli¢ni komentari za
procenu uticaja navode se u izvestaju iz 2016. godine
dok je komentar u vezi sa unapredenjem uceséa javnosti
i javnih rasprava prisutan ne samo u izvestaju za 2016,
vec i u prethodnim izvestajima (za 2015. i 2014. godinu).

U pogledu kvaliteta vazduha EK ukazuje na dobar nivo
uskladnosti sa pravnim tekovinama EU (nadprosec-
na ocena) ali potom ukazuje na ,alarmantan nivo
zagadenosti vazduha u nekim od najvecih gradova
u Srbiji”. Osim toga EK ukazuje da je potrebno usvojiti
nacionalnu strategiju za zastitu vazduha (Sto se pominje
i ulzvestaju iz 2016.), lokalne planske dokumente?® i una-
prediti sisteme monitoringa kvaliteta vazduha.

U oblasti upravljanja otpadom u izvestaju za 2018,
EK kao i u slucaju kvaliteta vazduha, ukazuje na dobar
nivo usaglasenosti (natprose¢na ocena) sa pravnim
tekovinama EU ali zatim navodi da je implementaci-
ja u ranoj fazi (najniza ocena). EK, takode, ukazuje na
znacaj uskladivanja postojecih strateskih dokumenata
sa zakonskim obavezama i da je potrebno povecati in-
vesticije kako u reciklazu, tako i u odvojeno sakupljanje
otpada, odnosno ubrzati zatvaranje nesanitarnih de-
ponija. Interesantno je da su gotovo identi¢ni komen-
tari sadrzani i u lzvestaju za 2016. godinu, dok izvestaji
za 2014.i 2015. godnu, takode, ukazuju na znacaj brzeg
zatvaranja nesanitarnih deponija i investicije u reciklazu
i odvojeno sakupljanje otpada.

U oblasti upravljanja vodama, ocena EK jeste da
je nivo usaglasenosti sa pravom EU na osrednjem
nivou (eng. moderate level), prema tome, ocena nize
odnosu na sektor otpada i kvaliteta vazduha, ali i dalje
iznad prosecne ocene za Citavo Poglavlje 27 (izvestan
nivo pripremljenosti). U izvestaju se navodi da je Srbi-
ja krajem 2016. godine usvojila Strategiju upravljanja
vodama (Cije nepostojanje je bilo predmet komentara
EK u prethodnim izvestajima). Medutim, strategiju zas-
tite voda i akcioni plan za zastitu voda tek treba usvojiti,

dok se na znacaj dono3enja ovih dokumenata ukazuje
se i u prethodnim izvestajima (2014-2016). Ukazuje se
da je netretirana kanalizaciona voda i dalje glavni izvor
zagadenja u ovoj oblasti (usled inter alia nedostatka pos-
trojenja za preradu otpadnih voda prim. aut.).

Oblast industrijskih emisija je, prema videnju EK,
u ranoj fazi usaglasenosti sa pravnim tekovinama
EU, dakle ispod prose¢ne ocene za celokupno Pregov-
aracko poglavlje 27. Ukazuje se na ogranicenja u pogle-
du kapaciteta potrebnih za sprovodenje pravila u ovoj
oblasti, a narodito primene zakona (eng. law enforce-
ment). Istovremeno, EK navodi da dodatnu paznju treba
usmeriti na usaglasavanje sa standardima EU u pogledu
izdavanja integrisanih dozvola i to tako da se ili obezbedi
potpuno integrisano izdavanje dozvola ili formalne kon-
sultacije izmedu nadleZnih organa. Na znacaj ovog pitan-
ja ukazivano je i u prethodnim izvestajima (2014-2016).

2 Autor bi ovde dodao da pored izgradnje sistema finansiranja na
nacionalnom nivou, ne sme se zanemariti Cinjenica da svih ovih
godina na lokalnom nivou funkcionisu lokalni fondovi za zastitu
zivotne sredine sa blizu 50% tekucih prihoda od ekoloskih naknada
u odnosu na ukupne tekuce prihode u zemljii da prema poslednjim
istraZzivanjima, znacajan deo sredstava i znacajan deo lokalnih
samouprava ova sredstva ne koriste na namenski i transparentan
nacin. Vlse o ovoj temi u poslednjem istraZivanju Centra za evropske
politike i Ekoloskog centra Staniste - http://cep.org.rs/publications/
lokalne-finansije/.

3 Triod Sest visoko zagadenih aglomeracija ih trenutno imaju.
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U oblasti zastite prirode, ocena EK je da je Srbija
umereno (eng. moderate) uskladena sa pravnim te-
kovinama. Institucionalni okvir za Natura 2000 mrezu
ostaje da se unapredi, sa ¢ime je povezana i trenutna
neiskori$¢enost finansijskih sredstava opredeljenih za
pripremu mreze Natura 2000 u Srbiji (na Sta ukazuju i
prethodni izvestaji EK). Preostaje i da se standardi EU
u vezi sa sa zabranjenim metodama hvatanja i ubijanja
divljih Zivotinja u potpunosti inkorporisu u postojece za-
Konvenciji o medunarodnoj trgovini ugroZzenim vrstama
divlje faune i flore (CITES).

U oblasti hemikalija, Izvestaj iz 2018. ukazuje na vi-
sok nivo uskladenosti i ukazuje da su dalji napori po-
trebnu u vezi sa REACH* i CLP> uredbama i uskladivan-
je sa zakonodavstvom u vezi sa eksperimentima nad
Zivotinjama, azbestom i biocidima. Gotovo identi¢ni ko-
mentari se mogu nadi u Izvestaju za 2016.

U oblasti civilne zastite, Srbija je po oceni EK u iz-
vestaju za 2018. umereno spremna. U Izvestaju je
ukazano na napredak u pogledu primene instrumenata
civilnog mehanizma zastite kao i na ¢injenicu da je Srbi-
ja razvija strateski okvir za civilnu zastitu (iako nedostaje
zakonski okvir za ovu oblast). Medutim, Srbija mora da
nastavi sa jacanjem sopstvenih kapaciteta za sprecavan-
je prirodnih katastrofa, smanjenja rizika od katastrofa,
i upravljanje takvim rizicima i boljSanjem kapaciteta za
ucesce u zajednickom sistemu za komunikacije i infor-
misanje u vanrednim situacijama (CECIS). EK ukazuje i
da,Srbija treba da se postara da se ne preklapaju uloge
Humanitarnog centra u NiSu i Mehanizma EU za civilnu
zastitu u regionu”. Gotovo identi¢ni komentari se mogu
nadi u lzvestaju za 2016. godinu, osim napretka koji je za-
belezen u izvestaju za 2018. (unapredeni strateski okvir).

U oblasti klimatskih promena, EK smatra da je Srbija
postigla izvesni nivo usaglasenosti (eng. some level
of preparation) ali je implementacija u veoma ranoj
fazi. EK ukazuje na znacaj daljeg integrisanja klimatskih
pitanja u druge sektore i ukazuje na pomake koje je Sr-
bija napravila.® EK takode ukazuje da Agencija za zastitu
Zivotne sredine nastavlja rad na unapredenju inventara
GHG gasova u navodi da Srbija,mora da ojaca svoje ad-
ministrativne i tehnic¢ke kapacitete da se u potpunosti
uskladi sa pravnim tekovinama po pitanju monitoringa
i izveStavanja” (na Sta je ukazivano i u Izvestaju za 2016).

Finalna zapazanja o ocenama EK i implikacije
po Srbiju

Ovaj kratak prikaz stanja u okviru Poglavlja 27 i u
pod-oblastima ovog Poglavlja, oslikava slozenost i raz-
nolikost tematike koja putem navedenih ocena Ev-
ropske komisije moze samo na sazet i uopsten nacin
(uz nuzna pojednostavljenja) da se sagleda. No bez
obzira, sistem ocenjivanja je svakako koristan, jer ukazu-
je na to kako EK generalno vidi postojece stanje u Srbiji i
stoga pomaze u generalnoj orijentaciji i odredivanju pri-
oriteta za delovanje u narednom periodu.

Izvestaj iz 2018. otkriva kako EK ne samo da razli¢ito
ocenjuje pod-oblasti (u odnosu na prosecnu ocenu
za Citavo Poglavlje 27) nego i daje odvojene ocene za
pravnu usaglasenost, sa jedne strane, i status u pogledu
implementacije preuzetih obaveza, sa druge (na primer
u sektoru otpada). To je u skladu sa generalnim stavom
EK o raskoraku izmedu pravne harmonizacije i spro-
vodenja odnosno primene preuzetih pravnih obave-
za i standarda.’

Za blize sagledavanje postojece situacije (i percepcije EU
0 postojecoj situaciji) potrebno je svakako sagledati de-
taljna objasnjenja koja EK nudi u izvestaju i uporediti sa
njenom percepcijom situacije u prethodnim izvestajima
kao i drugim dokumentima EU (npr. Skrining izvestaj za
Poglavlje 27). Uocljiva je istrajnost odredenih primed-
bi EK koje se mogu naci (ponekad u identi¢noj formi)
i u prethodnim izvestajima, a ne samo u lzvestaju za
2018. Znacaj pazljivog ¢itanja narativnih objasnjenja od
narocitog je znacaja u kontekstu pripreme Pregovaracke
pozicije za Poglavlje 27 koja je trenutno u toku i Ciji nacrt
bi narednih meseci trebalo da se nade pred predstavnici-
ma Evropske komisije. lako za otvaranje Poglavlje 27 nije
bilo pocetnih merila, to svakako ne iskljucuje merila za
zatvaranje ovog Poglavlja, a intenzivan rad na ispun-
jenju obaveza specifikovanih u Izvestaju EK mogu
broj tih merila, odnosno njihovu zahtevnost, ublaziti.

4 Skracenica oznacava ,registraciju, evaluaciju, autorizaciju i restrikciju
hemikalija”

5 Skracenica oznacava,klasifikaciju, oznacavanje i pakovanje”.
6  Konkrentno na ratifikaciju Pariskog sporazuma u maju 2017., i slanja
druge komunikacije UN okvirnoj konvenciji o klimatskim promenana (s

tim $to EK dovodi u pitanje ta¢nost dostavljenjih podataka).

7 Skrining izveStaj za Srbiju - Poglavlje 27
pregovarackagrupa27.gov.rs/?wpfb_dl=132.

http://www.

8 Na primer u izvestajima za 2014. i 2015. EK ukazuje na ogranicene
kapacitete u sprovodenju zakonodavstva u oblasti sprecavanja hemijskih
akcidenata, dok se u Izvestaju za 2018. ovo pitanje uopste ne pominje.
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CEP predstavlja

Medutim, osim napora koje je potrebno preduzeti na jasne informacije o ostvarenom napretku u izveStajnom
osnovu orijentira koje pruzaju izvestaji EK, dalja un- periodu dodatno dobijaju na znacaju.

apredenja su vazna i u pogledu pripreme samih iz-

vestaja. Na primer, uvid u izvestaje EK, pokazuje da, dok

se odredene teme pominju u vise izvestaja, neke teme

se pominju jednom/ponekad i zatim se u narednom iz- Dalji razvoj izrade izvestaja trebalo bi da

vestaju uopste ne pominju. To otezava sagledavanje na- podrazumeva makar generalni komentar

pretka ostvarenog po pojedina¢nim pitanjima, a naroci- (pozil‘ivan negativan bez promena) na
to percepciju EK po pitanju postignutog napretka.? Stoga ’ ’

bi dalji razvoj izrade izvestaja trebalo da podrazumeva svaki stav iznet u prethodnim izvestaju,
makar generalni komentar (pozitivan, negativan, bez kako bi se na taj nacin uspesno sagledala i
promena) na svaki stav iznet u prethodnim izvestaju protumacila pozicija EK po nekom

kako bi se na taj nacin uspesno sagledala i protumaci-
la pozicija EK po nekom konkretnom pitanju. S obzirom
da se sada izvestaji objavljuju za dve godine, dovoljne i

konkretnom pitanju.

O Centru za evropske politike

WWW.Cep.org.rs entar za evropske politike - CEP - je  sprovodiistrazivanja visokog kvaliteta, vec¢ida
‘ nezavisna, nevladina, neprofitna think-  dospe do donosilaca odluka i ostvari osetan
tank organizacija koju je osnovala yticaj.
. grupa stru¢njaka u oblasti evropskog prava,
0 EuropeanPolicyCentre ekonomije i javne uprave, sa zajedni¢kim  Delatnost CEP-a je danas organizovana u Cetiri
ciliem da doprinesu unapredenju okruzenja  programska podrugja:
CEPBel d za kreiranje javnih politika u Srbiji, tako sto 1. Dobra vladavina, sa snaznim fokusom na
@ elgrade ée ga uciniti transparentnijim i inkluzivnijim, horizontalnom kreiranju politika i koordinaciji;
zasnovanim na dCinjenicama i sustinski 2, Unutra$nje trziste i konkurentnost;
® Centar za evropske politike orijentisanim ka EU. Temeljno razumevanje 3. Regionalna politika, mreze i energetika;
javnih politika Evropske unije i procesa 4. Eyrope&us.
pristupanja, kao i nacina rada javne uprave
o EuropeanPolicyCentre u Srbiji, uz jak drustveni kapital ¢ine CEP Za vi$e informacija. posetite sajt
organizacijom sposobnom ne samo da WWW.CEep.org.rs
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