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Marko Milenkovié, MA, LLM*

UPRAVNI POSLOVI U OBLASTI UPRAVLJANJA
HEMIKALIJAMA I EVROPSKE INTEGRACIJE

Apstrakt

Vazan aspekt reformi u oblasti zastite Zivotne sredine i evropskih integra-
cija predstavlja i izgradnja sistema za upravljanje hemikalijama na nacional-
nom nivou, uz razvoj institucionalnih kapaciteta za sprovodenje kompleksnog
zakonodavstva u ovoj oblasti. U Srbiji je prethodnom periodu usvojen Zakon o
upravljanju hemikalijama, strateskim dokumentima je predvidena kontinuirana
izgradnja ovog sistema i ustanovljena je Agencija za hemikalije koja je obavljala
znacajan broj upravnih poslova u ovoj oblasti. Odlukom Narodne skupstine Re-
publike Srbije, 25. septembra 2012. godine, usvojene su izmene i dopune Zako-
na kojima je predvideno ukidanje Agencije za hemikalije i prelazak nadleznosti
na Ministarstvo energetike, razvoja i zastite Zivotne sredine. U radu se analizira
okvir upravljanja hemikalijama u Srbiji, ispituju modaliteti obavljanja upravnih
(i regulatornih) poslova u oblasti upravljanja hemikalijama (i biocidnim proizvo-
dima) u Srbiji i njihova transformacija u prethodnom periodu, poloZaj i uloga
(ukinute) Agencije za hemikalije, odredeni upravni poslovi i njihovo obavljanje.

Kljucne reci: Upravljanje hemikalijama. Javne agencije. Evropske integracije.
Reforma javne uprave. Agencija za hemikalije.

Uvodne napomene

Proces evropskih integracija pred zemlje koje pristupaju Evropskoj uniji
postavlja znacajne izazove implementacije rastuceg acquis-a u mnogim obla-
stima, ukljucujuéi i zastitu zivotne sredine. Vazan aspekt reformi u oblasti
zadtite zivotne sredine predstavlja i izgradnja sistema za upravljanje hemi-
kalijama na nacionalnom nivou, kao i razvoj institucionalnih kapaciteta za
sprovodenje kompleksnog zakonodavstva u ovoj oblasti. Oblast zastite Zivot-
ne sredine je posebno interesantna u pogledu institucionalnih i legislativnih
reformi zbog progresivnog razvoja normativnog okvira i na nacionalnom i na
medunarodnom nivou, povecanja broja procedura i standarda koji subjekti
koji uti¢u na zivotnu sredinu moraju da postuju, kao i potrebe kontinuiranog
i intenzivnog nadzora.!

* Marko Milenkovi¢, MA, LLM, istraziva¢ saradnik Instituta drustvenih nauka u Beogradu

i kandidat na doktorskim studijama na Pravnom fakultetu Univerziteta u Beogradu. Rad
je rezultat istraZivanja u okviru projekta Perspektive implementacije evropskih standarda u
pravni sistem Srbije (179059), koji podrzava Ministarstvo nauke Republike Srbije.

1 Poslovi savremene javne uprave su raznovrsni, a narocito su slozeni u oblasti zastite Zi-
votne sredine. Upravnu delatnost tako, kao ukupnost svih aktivnosti uprave, ¢ine izvrsa-
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U Srbiji je prethodnom periodu usvojen Zakon o upravljanju hemika-
lijama (ZH), strateSkim dokumentima predvidena je kontinuirana izgrad-
nja ovog sistema i ustanovljena je Agencija za hemikalije koja je obavljala
znacajan broj upravnih poslova u ovoj oblasti. Odlukom Narodne skupstine
Republike Srbije, 25. septembra 2012. godine, usvojene su izmene i dopune
Zakona kojima je predvideno ukidanje Agencije za hemikalije kao jedne od
sedam upravnih organizacija ovog tipa koje su ukinute.

U radu se ispituju modaliteti obavljanja upravnih (i regulatornih) poslo-
va u oblasti upravljanja hemikalijama (i biocidnim proizvodima) u Srbiji. U
radu se takode analizira i rezim upravljanja hemikalijama u Evropskoj uniji i
relevantni propisi. Ispitivanje ove teme je posebno interesantno u kontekstu
snaznog antiagencijskog diskursa u nasoj javnosti, koji je dominirao u poli-
tickim raspravama tokom poslednjeg izbornog ciklusa u Srbiji tokom 2011.
i 2012. godine, koji je rezultirao ukidanjem Agencije za hemikalije i prome-
nom institucionalnih aranzmana u ovoj oblasti.

1. Okvir upravljanja hemikalijama
u Evropskoj uniji

1.1. Podela nadleznosti u oblasti zastite Zivotne sredine izmedu
Evropske unije i drZzava clanica i obavljanje upravnih poslovi

Nadleznosti Evropske unije u oblasti zastite Zivotne sredine graduelno
su razvijani od pocetka sedamdesetih godina proslog veka, a zastita Zivotne
sredine kao posebna nadleznost uvr§éena je u osnivacki ugovor tek 1986. go-
dine, usvajanjem Jedinstvenog evropskog akta.? Pravni izvori Evropske unije
u oblasti zastite Zivotne sredine danas su brojni i pokrivaju $iroku materiju
horizontalnog ekoloskog zakonodavstva i sektorska pitanja zastite prirodnih
dobara, uticaja na pojedina¢ne medijume Zivotne sredine, materije koje mogu
uticati na zivotnu sredinu (ukljuc¢uju¢i hemikalije) i intersektorska pitanja po-
put energetike ili poljoprivrede.> Ugovor o funkcionisanju Evropske unije u
¢lanu 4. predvida da Evropska unija ima podeljenu nadleznost sa drzavama
¢lanicama nad ve¢im brojem oblasti, uklju¢ujuéi zastitu zivotne sredine, s tim
$to oc¢uvanje morskih bioloskih resursa u skladu sa zajednickom politikom
ribarstva spada u isklju¢ivu nadleznost Unije (¢lan 3).*

vanje propisa, ucestvovanje u oblikovanju politika, pracenje stanja, inspekcijski nadzor
i ostali stru¢ni poslovi poput izrade analiza, prikupljanje podataka, informisanja. Upo-
rediti: Lili¢, S., Upravno pravo — Upravno procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u
Beogradu, 2009, str. 303-304.

2 Zaistorijat razvoja Ekologkog prava i politike EU videti, Kramer, L., EC Environmental
Law, Sweet & Maxwell, London 2007; Lee, M., EU Environmental law, Challenges, Change
and Decision- making, Hart Publisihing, Oxford 2005.

3 Zapregled relevantnog zakonodavstva u oblasti videti: Todi¢, D., Vodic kroz EU politike -
Zivotna sredina, Evropski pokret, Beograd 2011.

4 U oblastima u kojima su podeljene nadleznosti, postoji moguénost delovanja i drzava
¢lanica i Evropske unije, ali su ¢lanice ogranic¢ene u pogledu delovanja time da li je Unija
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1.2. Institucije Evropske unije i sprovodenje politike zastite Zivotne
sredine

Evropska komisija ima znacajnu ulogu u kreiranju politike zastite zivot-
ne sredine, koja se ogleda prevashodno u predlaganju komunitarnih propi-
sa. Jako nema direktnu nadzornu ulogu nad primenom propisa (inspekcijska
ovla$¢enja), Komisija moze da inicira procedure pred Sudom pravde Evrop-
ske unije u slucaju da drzave ¢lanice ne implementiraju obaveze iz komuni-
tarnih propisa, u skladu sa ¢lanom 211. Ugovora o funkcionisanju Evropske
unije. U okviru Evropske komisije pitanjima zastite Zivotne sredine bavi se
vise direktorata: Direktorat za zastitu Zivotne sredine, Direktorat za energe-
tiku, Direktorat za zastitu zdravlja i potrosace, Direktorat za poljoprivredu
i ruralni razvoj, Direktorat za pomorska pitanja i ribarenje, a 2010. godine
osnovan je i poseban Direktorat za klimatske promene koji je preuzeo deo
nadleznosti od Direktorata za zastitu zivotne sredine i Direktorata za energe-
tiku u okviru $ireg angazovanja EU po pitanju resavanja problema klimatskih
promena. Evropski parlament, uz Savet ministara, donosi akte sekundarnog
zakonodavstva na predlog Komisije, a u okviru njega pitanjima Zivotne sre-
dine se bavi Komitet za Zivotnu sredinu. Savet ministara, uz Evropski parla-
ment, usvaja sekundarne propise i politicke akte, uklju¢ujuci one koji se od-
nose na zivotnu sredinu, a kada razmatra pitanja u ovoj oblasti zaseda kao
Savet ministara za zivotnu sredinu drzava ¢lanica EU. Konac¢no, Sud pravde
Evropske unije, koji ima znacajnu ulogu u ovoj oblasti, doneo je veliki broj
presuda, narocito u slucajevima kada drzave ¢lanice nisu implementirale oba-
veze koje proizlaze iz sekundarnog zakonodavstva.

Sa stanovi$ta obavljanja sve veceg broja upravnih, regulatornih i stru¢-
nih poslova, za ovu analizu je posebno interesantno nekoliko agencija Evrop-
ske unije osnovanih u prethodnih dvadeset godina za poslove u ovoj oblasti:
Evropska agencija za zastitu Zivotne sredine i Evropska agencija za hemika-
lije, ali i Evropska agencija za pomorsku bezbednost, Agencija za kontrolu
ribarenja. Evropska agencija za zastitu Zivotne sredine (EEA) prevashodno
obavlja poslove prikupljanja informacija od znacaja za Zivotnu sredinu, nji-
hove obrade i sistematizacije kao i informisanja javnosti u ovoj oblasti.> EEA
takode koordinira nacionalne agencije (odnosno odgovarajuca tela) u ovoj
oblasti, koju ostvaruje putem dve mreZe direktora agencija u oblasti zastite
zivotne sredine. Aktivnosti EEA se prostiru i izvan domena EU putem pri-
kupljanje podataka i njihovu razmenu i sa ¢lanicama EFTA i drzavama Za-

ve¢ koristila nadleznosti. Za analizu podele nadleznosti u oblasti zastite Zivotne sredi-
ne videti: Clienth Earth, The impact of the Lisbon Treaty — an environmental perspective,
2010, str. 6-17, dostupno na http://www.clientearth.org/reports/clientearth-briefing-li-
sbon-treaty-march-2010.pdf; Milenkovi¢, M., ,,Upravni poslovi u oblasti zastite Zivotne
sredine u Evropskoj uniji i podela nadleznosti sa drzavama c¢lanicama’”, u: Radevi¢, M.
(ur) Pomeracemo granice, Insitut drustvenih nauka, 2012, str. 151-170.

5  Za sve poslove koje obavlja Evropske agencije za zastitu Zivotne sredine videti: Regula-
tion (EC) No 401/2009 of the European Parliament and of the Council of 23 April 2009
on the European Environment Agency and the European Environment Information and
Observation Network (Codified version), OJ C 162, 25.6.2008, str. 86.
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padnog Balkana na nivou Eioneta (European Environment Information and
Observation Network).® O ulozi Evropske agencije za hemikalije bi¢e poseb-
no reci u naslovu 1.4.

1.3. Obavljanje inspekcijskog nadzora

Zakonodavstvo Evropske unije u oblasti zastite Zivotne sredine ¢ini vise
stotina razli¢itih akata, uklju¢ujuci regulative, direktive i akte ,mekog” prava
u Sirokom polju regulacije koje obuhvata oblast zastite zivotne sredine. Osim
prirode regulatornog procesa u ovoj oblasti, klju¢ni izazov predstavlja spro-
vodenje propisa i nadzor uprave nad sprovodenjem. Nadzorni (kontrolni)
proces karakteri$e kori$¢enje upravnopravnih ovlaséenja, koja se vrse prema
kontrolisanom subjektu u vezi sa objektom, odnosno predmetom kontrole.
Inspekcijski nadzor je jedan od klju¢nih vidova upravne delatnosti, od velike
je vaznosti za uspe$nu implementaciju propisa u svim oblastima i jedan je od
preduslova za ostvarivanje prava pojedinaca i privrednih drustava.” U do-
menu zastite Zivotne sredine ova vrsta kontrole posebno je vazna zbog poten-
cijalnih $tetnih posledica po Zivotnu sredinu i zdravlje ljudi. Obavljanje nad-
zora nad sprovodenjem propisa od operatora koji uti¢u na zivotnu sredinu
(to jest pravnih i fizickih lica u drzavama ¢lanicama) posebno je znacajno za
implementaciju ekoloskih propisa. Na nivou EU ovo pitanje je narocito vazno
s obzirom na to da se inspekcijske nadleznosti nalaze na nivou drzava ¢lanica
koje imaju razli¢ite tradicije i kapacitete zastite Zivotne sredine, a zadrzavanje
ovog oblika kontrole na nacionalnom nivou proistice i iz prirode kontrolnog
procesa i $irine ovladcenja i (potencijalnog) zadiranja u prava operatera koji
na zivotnu sredinu uti¢u; a za efektivnost primene ekoloskog prava EU klju¢-
no pitanje je premosc¢avanje implementacionionog jaza® koji postoji izmedu
drzava clanica i kako dovesti do usaglagenog nivoa primene komunitarnih
propisa na nacionalnom nivou.’

6 U Srbiji je 2004. godine formirana Agencije za zastitu Zivotne sredine kao organ u sa-
stavu Ministarstva nadleznog za zastitu Zivotne sredine, a model nadleznosti Evropske
agencije za zastitu zivotne sredine posluZio je i za definisanje nadleznosti nage Agencije.
Vise o njenom polozaju i ulozi videti: Milenkovi¢, M., ,,Polozaj i uloga agencije za zastitu
Zivotne sredine’, u: Lili¢, S. (ur.) Perspektive implementacije evropskih standarda u pravni
sistem Srbije - knjiga I, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, 2011, str. 251-259.

7 Vise o inspekcijskom nadzoru u oblasti zastite zivotne sredine videti: Milenkovi¢, M.,
»Ekologka inspekcija i decentralizacija Srbije”, u: Dimitrijevi¢, P. Stojanovi¢, N. (ur.), Eko-
logija i pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Ni$u, 2011, str. 513-528.

8  ,Implementacioni jaz” je izraz koji se ¢esto koristi za oznacavanje razlike koja u praksi
nastaje izmedu zacrtanih ciljeva odredene politike i propisa i rezultata koji nastaju nje-
nom primenom. Konkretno u oblasti zastite Zivotne sredine on se Cesto javlja. O proble-
mima implementacionog jaza u ovoj oblasti videti: European Commission (Directorate-
General Environment), The costs of not implementing the environmental acquis - Final
report, septembar 2011.
(http://ec.europa.eu/environment/enveco/economics_policy/pdf/report_sept2011.pdf).

9 Detaljnije videti: Milenkovi¢, M., ,,Upravni poslovi u oblasti zastite Zivotne sredine u
Evropskoj uniji i podela nadleznosti sa drzavama ¢lanicama’, u: Rasevi¢, M. (ur), Pomera-
Cemo granice, Institut drustvenih nauka, 2012, str. 151-170.
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1.4. Evropska agencija za hemikalije

Evropska agencija za hemikalije osnovana je sa ciljem da obavlja poslove
implementacije propisa EU u ovoj oblasti, a narocito Regulative 1907/2006
(Registration, Evaluation, Authorisation and Restriction of Chemical su-
bstances - REACH; Registracija, evaluacija, autorizacija i ogranicenje upotre-
be hemijskih supstanci) 2007. godine sa sedidtem u Helsinkiju.!? Njene aktiv-
nosti uklju¢uju vise oblika upravne delatnosti. U njih se ubrajaju: 1. poslovi
registracije, evaluacije, autorizacije i restrikcija prometa hemijskih supstanci
u EU (ukljucujudi i koordinaciju drzava ¢lanica i njihovih organa), 2. infor-
misanje javnosti (uklju¢ujuéi ostvarivanje prava na pristup informacijama o
opasnim supstancama), 3. pomo¢ kompanijama radi primene regulative RE-
ACH, ali i 4. u¢esc¢e u formiranju politika i donosenju akata obezbedivanjem
nau¢nih informacija u regulatornom procesu (putem delovanja komiteta
osnovanih u okviru agencije). Radi koordinacije aktivnosti drzava c¢lanica i
analize ¢injenica neophodnih za regulaciju u ovoj oblasti, u okviru Agencije
su formirana tri komiteta - Komitet drzava ¢lanica, Komitet za procenu rizi-
ka i Socioekonomski komitet. Osim njih, osnovan je i Forum za razmenu in-
formacija o primeni koji koordini$e nadlezna nacionalna tela putem razmene
dobre prakse, predlaganja, koordinisanja i evaluacije zajednickih projekata za
primenu i zajednickih inspekcija, razvoja metoda koje koriste inspektori, i
obavlja druge oblike saradnje.!'!

II. Okvir upravljanja hemikalijama u Srbiji

U drugom delu rada bice analiziran okvir upravljanja hemikalijama u
Srbiji, institucionalna reSenja, polozaj i uloga (ukinute) Agencije za hemika-
lije, odredeni upravni poslovi i njihovo obavljanje i ponudenje opservacije o
novoj organizaciji upravljanja ovom oblasc¢u.

2.1. Strateski dokumenti u oblasti zastite Zivotne sredine i oblast
upravljanja hemikalijama

Upravljanje hemikalijama je od velikog znacaja za zastitu zdravlja ljudi i
zadtite Zivotne sredine. Ve(i broj strateskih dokumenata koje je usvojila Repu-
blika Srbije u prethodnom periodu obraduje i ovu tematiku.

Nacionalna strategija odrzivog razvoja od 2009. do 2017. godine potcrta-
va da hemijska industrija ima veoma znacajnu ulogu u ukupnoj industrijskoj
proizvodnji i spoljnotrgovinskoj razmeni Republike Srbije (18%), ali da za-
konski okvir koji se odnosi na hemikalije u Republici Srbiji nije u saglasnosti
s propisima EU i ne obuhvata sve oblasti koje su predvidene evropskim pro-
pisima. Strategija je identifikovala znacajne probleme u ovoj oblasti: 1. nepo-

10  Vise o REACH regulativi videti: Spencer Williams, E., Panko, J., Paustenbach, D., The
European Union’s REACH regulation: a review of its history and requirements, Critical
Reviews in Toxicology, 39(7), 2009, str. 553-575.

11 Videti vi$e: http://echa.europa.eu/web/guest/about-us/who-we-are/enforcement-forum.
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stojanje baze podataka i sistematskog pracenja hemikalija, odnosno efekata
koje mogu izazvati odredene hemikalije na ljudsko zdravlje i Zivotnu sredinu;
2. nedovoljnu tehnicku opremljenost laboratorija za kvalitativno i kvantita-
tivno ispitivanje hemikalija i nepostojanje sistema za pracenje uskladenosti
rada laboratorija s dobrom laboratorijskom praksom; 3. lose stanje postojece
infrastrukture u hemijskoj industriji i nedovoljno novca za ulaganje u distije
tehnologije; 4. nedovoljnu medusektorsku povezanost drzavnih organa nad-
leznih za razlicite faze u zivotnom ciklusu upravljanja hemikalijama i njihovo
neuslovno skladistenje.!?

U skladu sa Strategijom, kao sektorski ciljevi su predvideni: 1) uskladivanje
nacionalnih propisa iz oblasti upravljanja hemikalijama sa zakonodavstvom
EU i izgradnja administrativnih i drugih kapaciteta za njihovo sprovodenje;
2) smanjenje rizika od hemikalija Stetnih po zdravlje ljudi i Zivotnu sredinu,
kao i zamena opasnih hemikalija manje opasnim 3) uspostavljanje i razvoj in-
formacionog sistema za upravljanje hemikalijama; 4) sprovodenje aktivnosti
na obrazovanju i razvijanju javne svesti o rizicima od hemikalija $tetnih po
zdravlje ljudi i Zivotnu sredinu; 5) uvodenje mera podrske za uvodenje do-
brih praksi u poljoprivredi.!? Strategijom je takode istaknuto da treba ojacati
administrativne i profesionalne sposobnosti zaposlenih da bi se novi propisi
u oblasti upravljanja hemikalijama efikasno sprovodili, kao i da treba izraditi
program pracenja hemikalija s merama za smanjenje rizika, uspostaviti sistem
za autorizaciju odredenih opasnih hemikalija (izdavanje dozvola za kori§c¢e-
nje) da bi se one zamenile manje opasnim, kao i izraditi socioekonomske stu-
dije u kojima se procenjuje koliko bi kostalo da se opasne hemikalije zamene
manje opasnim. Radi uspostavljanja i razvijanja informacionog sistema za
upravljanje hemikalijama, Strategija je predvidela da treba saciniti i azurirati
baze podataka hemikalija na trzistu, njihova svojstva i uticaj na zdravlje ljudi
i zivotnu sredinu.!4

Nacionalna strategija za aproksimaciju u oblasti zastite Zivotne sredine za
Republiku Srbiju usvojena je 2011. godine i sadrzi detaljnu analizu potrebnih
koraka za uskladivanje domaceg pravnog okvira sa propisima EU. Ovaj doku-
ment (poglavlje 6.6) sadrzi analizu potrebnih koraka u domenu hemikalija i
genetski modifikovanih organizama. Strategija aproksimacije anticipira situa-
ciju kada ¢e u postpristupnom periodu do¢i do direktne primene Regulativa
(ukupno 27) u ovoj oblasti, $to ¢e zahtevati prestanak vazenja odgovarajucih
zakonskih odredbi. Dokument takode analizira potrebu daljeg uskladivanja
zakonskog okvira sa direktivama EU o dobroj laboratorijskoj praksi i o ekspe-
rimentima nad Zivotinjama. 1°

12 Uporediti: Vlada Republike Srbije, Nacionalna strategija odrZivog razvoja, 2009, str. 94.
13 Uporediti: Ibid., str. 94-95.

14  Uporediti: Vlada Republike Srbije, Nacionalna strategija odrzivog razvoja, 2009, str 95.
Uz Nacionalnu strategiju je usvojen i Akcioni plan za sprovodenje Nacionalne strategije
odrzivog razvoja od 2009. do 2017. g. predvida detaljne obaveze u pogledu reformi i
predvida njihovu dinamiku. Uporediti: Vlada Republike Srbije, Akcioni plan za sprovo-
denje Nacionalne strategije odrZivog razvoja od 2009. do 2017. g., str. 110-113.

15 Vlada Republike Srbije, Nacionalna strategija za aproksimaciju u oblasti zastitne Zivotne
sredine za Republiku Srbiju, 2011, str 41.
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U Nacionalnom programu zastite Zivotne sredine usvojenom 2010. godi-
ne istice se da hemijska industrija u Srbiji zauzima znacajnu ulogu u ukupnoj
industrijskoj proizvodnji i podmiruje potrebe zemlje za $irokim spektrom
proizvoda, kao i da, prema podacima iz 2006. godine, najveci udeo u proi-
zvodnji hemikalija u Srbiji ima proizvodnja naftnih derivata i bitumenskih
materijala (62,1%), proizvodnja industrijskih hemikalija (27,2%) i vesta¢-
kih dubriva (8,7%), a najmanji udeo imaju proizvodnja hemikalija za opstu
upotrebu (1,9%) i pesticida (0,1%).1® Osim toga da je neophodno ustanovi-
ti sistem klasifikacije i ograni¢iti promet hemikalijama, Nacionalni program
je potcrtao potrebu uvodenja sveobuhvatne baza podataka o hemikalijama
na trzistu Republike Srbije, $to je istakao kao jedan od velikih nedostataka
za pravilno upravljanje hemikalijama. Program takode i analizira odredene
uzroke lose situacije u upravljanju hemikalijama do tog perioda, medu ko-
jima su: nepostojanje adekvatne klasifikacija i obelezavanje hemikalija i bi-
ocidnih proizvoda i neadekvatna preraspodela odgovornosti za klasifikaciju
hemikalija izmedu drzavnih organa i proizvodaca, odnosno distributera; ne-
postojanje informacionog sistema i sveobuhvatne baza podataka o hemika-
lijama, biocidnim proizvodima i sredstvima za zastitu bilja na trzistu Srbije,
kao i o njihovim svojstvima i uticaju na zdravlje ljudi i Zivotnu sredinu; nedo-
statak dovoljnih profesionalnih znanja koja se odnose na klasifikaciju i obele-
zavanje, procenu rizika i regulatornu toksikologiju, nedostak specifi¢nih zna-
nja za sprovodenje inspekcijskog nadzora, narocito u vezi sa klasifikacijom i
obelezavanjem, ogranicenja i zabrana hemikalija i biocidnih proizvoda, kao
i da korisnici hemikalija nisu adekvatno informisani i edukovani o njihovim
svojstvima i merama koje se moraju sprovesti radi smanjenja rizika prilikom
koris¢enja i rukovanja hemikalijama. Kona¢no, program sadrzi i listu poten-
cijalno najrizi¢nijih mesta za izbijanje hemijslog udesa u skladu sa kriteriju-
mima koje utvrduje Direktiva Seveso II Evropske unije (Direktiva 96/82/EZ),
kao i primere najvecih udesa prethodnih godina i prepoznatih uzroka.!”

Nacionalni program integracije Republike Srbije u EU predvida da se
do kraja 2012. godine: 1. usvoji strategija pristupanja Republike Srbije EU
u oblasti zastite zivotne sredine — Environmental Approximation Strategy
(EAS) - usvojena 2011. godine; 2. izrade planovi za implementaciju odabra-
nih direktiva za ¢iju su implementaciju neophodna znatna finansijska sred-
stva); 3. izradi i primeni viSegodisnji plan finansiranja politike zastite Zivotne
sredine i viSegodis$nji plan finansiranja investicija u oblasti Zivotne sredine.
Program takode isti¢e i neophodnost jacanja i izgradnje institucionalnih i ad-
ministrativnih kapaciteta, obukom kadrova: na poslovima inspekcije, monito-
ringa (vazduh, voda, zemlji$te, nejonizujuce zracenje i istrazivanja), izdavanja
dozvola za vazduh, vode, upravljanje otpadom i hemikalijama; na poslovima
procene uticaja i udesa, oCuvanja i zastite prirode, upravljanja projektima,
kao i ostalim stru¢nim poslovima u oblasti zastite Zivotne sredine, a pogotovo

16  Uporediti: tacka 5.3., Vlada Republike Srbije, Nacionalni program zastite Zivotne sredine,
(,,SL glasnik RS”, br. 12/2010)

17 Za detaljne ciljeve u period 2010 - 2014, kao i ciljeve do 2019 videti: ibid, tacka 5.3.4.
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na lokalnom nivou, gde trenutno ne postoji dovoljan broj sluzbenika za vrse-
nje poslova zastite Zivotne sredine.!®

U Nacionalnom programu integracije u EU detaljno se analizira oblast
upravljanja hemikalijama, uklju¢uju¢i potrebe uskladivanja pravnog okvira
(prvenstveno usvajanjem podzakonskih akata), izgradnju administrativnih
kapaciteta i razvoj odgovarajucih registara i informacionog sistema. Program
sadrzi prioritete po godinama za 2010, 2011. 1 2012. godinu i u njemu se kon-
statuje da Zakon o hemikalijama daje osnov za uspostavljanje, odrzavanje i
unapredivanje jedinstvenog sistema upravljanja hemikalijama, propisuje pro-
cedure neophodne za implementaciju obaveza drzava ¢lanica koje proisticu
iz Regulative EU 1907/2006 (Uredba REACH), sa kojom je delimi¢no usagla-
$en, kao i da je potpuno usaglasen sa Regulativom 1272/2008, Regulativom
440/2008, Regulativom 689/2008, Regulativom 648/2004, Direktivom 67/548/
EEZ, Direktivom 99/45/EZ i Direktivom 2004/42/EZ.1°

2.2. Zakon o hemikalijama

.....

ma (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 36/2009, 88/2010, 92/2011), Zakon o biocidnim
proizvodima (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 36/09), Zakon o zabrani razvoja, pro-
izvodnje, skladistenja i upotrebe hemijskog oruzja i o njegovom unistavanju
(»Sluzbeni glasnik RS”, br. 36/09) i ve¢i broj podzakonskih akata. Osim na-
vedenih akata, Srbija je ratifikovala i Stokholmsku konvenciju o dugotrajnim
organskim zagaduju¢im supstancama (,,Sluzbeni glasnik RS - Medunarodni
ugovori’, br. 42/09), Roterdamsku konvenciju o postupku davanja saglasnosti
na osnovu prethodnog obavestenja za odredene opasne hemikalije i pesticide
u medunarodnoj trgovini (,,Sluzbeni glasnik RS - Medunarodni ugovori’, br.
38/09) i Konvenciju o zabrani razvoja, proizvodnje, skladistenja i upotrebe
hemijskog oruzja i njegovom unistavanju (,,Sluzbeni list SR] - Medunarodni
ugovori’, br. 2/00).

Zakon o hemikalijama usvojen je 2009. godine kao jedan iz seta od Se-
snaest zakona kojim je uredena oblast Zivotne sredine Republike Srbije.?
Tim zakonom je uredeno integrisano upravljanje hemikalijama, klasifikacija,
pakovanje i obelezavanje hemikalija, integralni registar hemikalija i registar

18 Uporediti: Vlada Republike Srbije, Nacionalni program integracije Republike Srbije u
Evropsku uniju, str 571.

19 Program takode i analizira uskladivanje izvrSreno usvajanjem Zakona o biocidnim
proizvodima (,,Sluzbeni list SR]” br. 36/09), potvrdivanjem Roterdamske konvencije o
postupku davanja saglasnosti za uvoz na osnovu prethodnog obavestenja za odredene
opasne hemikalije i pesticide u medunarodnoj trgovini i Stokholmske konvencije o dugo-
trajnim organskim zagaduju¢im supstancama, Zakonom o lekovima i medicinskim sred-
stvima (,,Sluzbeni glasnik RS, br. 30/10), Smernice Dobre laboratorijske prakse (,,Sluzbe-
ni glasnik RS” broj 28/08). Vise o detaljnim planovima predvidenim za navedeni period
videti: ibid, str 592-596

20  Stupanjem na snagu ovog zakona prestao je da vazi Zakon o proizvodnji i prometu otrov-
nih materija (,,Sluzbeni list SR]”, br. 15/95, 28/96 - dr. zakon i 37/02 i ,,Sluzbeni glasnik
RS’ broj 101/05 - dr. zakon).



Upravni poslovi u oblasti upravljanja hemikalijama i evropske integracije 325

hemikalija koje su stavljene u promet, ogranicenja i zabrane proizvodnje,
stavljanja u promet i kori§¢enja hemikalija, uvoz i izvoz odredenih opasnih
hemikalija, dozvole za obavljanje delatnosti prometa i dozvole za koris¢enje
naro¢ito opasnih hemikalija, stavljanje u promet deterdzenta, sistematsko
pracenje hemikalija, dostupnost podataka, nadzor i druga pitanja od znacaja
za upravljanje hemikalijama (¢lan 1). I pored velikog broja hemikalija na koji
se ovaj pravni rezim odnosi, iz primene rezima su izuzete: 1) radioaktivne
hemikalije; 2) hemikalije u tranzitu i 3) transport opasnih hemikalija, kao i
hemikalije: 1) koje se smatraju otpadom u smislu odredaba zakona kojim se
ureduje upravljanje otpadom; 2) koje su pod carinskim nadzorom u carin-
skom skladistu ili slobodnim zonama radi ponovnog izvoza ili tranzita ako se
tu hemikalije ne prerade ili obrade (¢lan 4).2!

Osim dela koji se odnosi na institucionalnu strukturu za sprovodenje
zakonskih odredaba (sada znacajno izmenjenu ukidanjem Agencije za hemi-
kalije i odlukom da sve poslove obavlja Ministarstvo), Zakon sadrzi i detalj-
ne odredbe o klasifikaciji, pakovanju, obelezavanju i skladi$tenju hemikalija,
savetnicima za hemikalije, integralnom registru hemikalija, ogranic¢enjima i
zabrani proizvodnje, stavljanja u promet i kori$¢enja hemikalija, uvozu i izvo-
zu odredenih opasnih hemikalija, izdavanju dozvola za obavljanje delatno-
sti prometa i dozvola za kori$¢enje narocito opasnih hemikalija, posebnim
odredbama o deterdzentima, sistematskom pracenju hemikalija i dostupnosti
podataka.

2.3. Organizacija javne uprave u oblasti zastite Zivotne sredine (i
upravljanja hemikalijama)

Poslovi javne uprave u oblasti zastite Zivotne sredine spadaju u najobi-
mnije i najkompleksnije, zbog dinami¢nog karaktera oblasti i potencijalnih
Stetnih posledica, a u Srbiji su, uz izvestan stepen centralizacije, podeljeni
izmedu centralnog, pokajinskog i lokalnog nivoa vlasti. Ustavom Republike
Srbije propisano je da poslove drzavne uprave obavljaju ministarstva koja pri-
menjuju zakone i druge propise i opste akte Narodne skupstine i Vlade, kao i
opste akte predsednika Republike, reSavaju u upravnim stvarima, vr$e upravni
nadzor i obavljaju druge upravne poslove utvrdene zakonom.?? Navedene po-
slove u oblasti zastite Zivotne sredine, u skladu sa Zakonom o ministarstvima
(2012), obavlja Ministarstvo energetike, razvoja i zastite zZivotne sredine. Ti
poslovi se, izmedu ostalog, odnose na: osnove zastite zivotne sredine; sistem
zadtite 1 unapredenja Zivotne sredine; inspekcijski nadzor u oblasti zastite zi-
votne sredine; primenu rezultata nauc¢nih i tehnoloskih istrazivanja i istrazi-
vanja razvoja u oblasti energetike i Zivotne sredine; sprovodenje Konvencije
o0 ucesc¢u javnosti, dostupnosti informacija i pravu na pravnu zastitu u oblasti
zivotne sredine; zastitu prirode; zastitu vazduha; zadtitu ozonskog omotaca;
klimatske promene; prekograni¢no zagadenje vazduha i vode; zastitu voda od

21  Zadetaljnu listu izuzetaka videti ¢lan 2 ZH.
22 Uporediti: ¢lan 136 Ustava Republike Srbije (,,Sluzbeni glasnik RS”, br 83/2006).
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zagadivanja radi sprecavanja pogorsanja kvaliteta povrsinskih i podzemnih
voda; utvrdivanje i sprovodenje zastite prirodnih celina od znacaja za Repu-
bliku Srbiju; utvrdivanje uslova zastite Zivotne sredine u planiranju prostora
i izgradnji objekata; zastitu od velikog hemijskog udesa i ucesée u reagovanju
u slucaju hemijskih udesa; zastitu od buke i vibracija; zastitu od jonizujuceg
i nejonizujuceg zracenja; upravljanje hemikalijama i biocidnim proizvodimas
sprovodenje Konvencije o hemijskom oruzju; upravljanje otpadom, izuzev ra-
dioaktivnim otpadom; odobravanje prekograni¢nog prometa otpada i zasti-
¢enih biljnih i Zivotinjskih vrsta, kao i druge poslove odredene zakonom.??

Osim Ministarstva, veci broj poslova obavlja i Agencija za zastitu Zivotne
sredine kao organ u sastavu Ministarstva sa poloZajem pravnog lica. Zakonom
je tako predvideno da Agencija obavlja poslove drzavne uprave koji se odnose
na: razvoj, uskladivanje i vodenje nacionalnog informacionog sistema zasti-
te zivotne sredine (pracenje stanja ¢inilaca zivotne sredine putem indikatora
zivotne sredine; registar zagaduju¢ih materija i dr.); sprovodenje drzavnog
monitoringa kvaliteta vazduha i voda, ukljuc¢uju¢i sprovodenje propisanih i
usaglasenih programa za kontrolu kvaliteta vazduha, povrsinskih voda i pod-
zemnih voda prve izdani i padavina; upravljanje Nacionalnom laboratorijom;
prikupljanje i objedinjavanje podataka o Zivotnoj sredini, njihovu obradu i
izradu izvestaja o stanju Zivotne sredine i sprovodenju politike zastite Zivotne
sredine; razvoj postupaka za obradu podataka o Zivotnoj sredini i njihovu
procenu; vodenje podataka o najboljim dostupnim tehnikama i praksama
i njihovoj primeni u oblasti zastite Zivotne sredine; saradnju sa Evropskom
agencijom za zastitu Zivotne sredine (EEA) i Evropskom mrezom za infor-
macije i posmatranje (EIONET), kao i druge poslove odredene zakonom.?*

Osim Ministarstva (i Agencije kao organa u sastavu), na centralnom
nivou, u oblasti zadtite Zivotne sredine odredena ovlag¢enja imaju i druge
upravne organizacije, ukljucujudi i specijalizovane agencije. Pored nedavno
ukinute Agencije za hemikalije, 2009. je osnovana i Agencija za zastitu od jo-
nizujucih zracenja i nuklearnu sigurnost Srbije, u skladu sa Zakonom o zatiti
od jonizuju¢ih zracenja i o nuklearnoj sigurnosti?® i Zakonom o javnim
agencijama radi obavljanja regulatornih poslova - izrade pozakonskih akata,
izdavanja licenci radi obavljanja radijacione delatnosti i nukleatornih aktiv-
nosti i pracenja stanja i vrSenja merenja u oblasti svog delovanja. Imajudi u
vidu samostalni status Agencije, iz njenih nadleznosti je izostao inspekcijski
nadzor koji se nalazi u nadleznosti Ministarstva energetike, razvoja i zastite
zivotne sredine (sprovodenje mera zastite od jonizuju¢ih zracenja) i Mini-
starstva prosvete, nauke i tehnolo$kog razvoja (sprovodenje mera nuklearne
sigurnosti i upravljanje radioaktivnim otpadom).

23 Clan 14. Zakona o ministarstvima (,,Sluzbeni glasnik RS”, broj 71/12).

24  Vise o Agenciji videti: Milenkovi¢, M., ,,PoloZaj i uloga agencije za zastitu Zivotne sredi-
ne’, u: Lili¢, S. (ur.), Perspektive implementacije evropskih standarda u pravni sistem Srbije
- knjiga I, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, 2011, str 251-259.

25  ,Sluzbeni glasnik RS, broj 36/09.
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2.3.1. INSTITUCIONALNI OKVIR UPRAVLJANJA
HEMIKALIJAMA U SRBIJI

Instiucionalni okvir upravljanja hemikalijama u Srbiji je doziveo velike
promene u prethodnom periodu. Nakon osnivanja Agencije za hemikali-
je 2009. godine, za obavljanje veceg broja regulatornih i upravnih poslova u
ovoj oblasti, izmenama i dopunama Zakona o hemikalijama od 25. septembra
2012. godine sve nadleznosti su presle na Ministarstvo energetike, razvoja i
zadtite zivotne sredine. U narednom delu bi¢e analizirani polozaj i uloga ne-
davno ukinute Agencije za hemikalije i modaliteti obavljanja upravnih poslo-
va, narocito inspekcijskih.

2.3.1.1. Javne agencije u naSem pravu

U Srbiji je od 2000. godine osnovan ve¢i broj javnih agencija za obavlja-
nje upravnih poslova u mnogim oblastima. U skladu sa Zakonom o javnim
agencijama, agencije su organizacije koje se osnivaju za razvojne, stru¢ne ili
regulatorne poslove od opsteg interesa, ako ti poslovi ne zahtevaju stalan i
neposredan politicki nadzor i ako javna agencija moze da ih vrsi bolje i de-
lotvornije nego organ drzavne uprave, narocito ako se u celini ili pretezno
mogu finansirati od cene koju placaju korisnici usluga.?® Zakon takode pred-
vida da se javnoj agenciji mogu, kao javno ovlascenje, poveriti sledec¢i poslovi
drzavne uprave: 1) donosenje propisa za izvr§avanje zakona i drugih opstih
akata Narodne skupstine i Vlade; 2) re$avanje u prvom stepenu u upravnim
stvarima; 3) izdavanje javnih isprava i vodenje evidencija.?” U pogledu po-
lozaja, zakon odreduje da su javne agencije samostalne u svom radu, kao i
da Vlada ne moze usmeravati rad javne agencije niti ga uskladivati sa radom
organa drzavne uprave, kao i da javna agencija ima svojstvo pravnog lica, koje
sti¢e upisom u sudski registar.?8

2.3.1.1. Polozaj i uloga Agencije za hemikalije

Nakon nedavnih izmena i dopuna Zakona o hemikalijama, instituci-
ja nadlezna za upravljanja hemikalijama u Srbiji je Ministarstvo energetike,
razvoja i zastite Zivotne sredine, uz odredena inspekcijska ovlas¢enja drugih
organa (o ¢emu Ce vise reci biti u narednom naslovu). Prethodno je Zakonom

26 Clanovi 112, Zakon o javnim agencijama (,,Sluzbeni glasnik RS”, br 18/2005 i 81/2005).

27 Clan 3, ibid.

28 U nasoj teoriji postoji razli¢ite klasifikacije javnih agencija u srpskom pravu. Lili¢ ih, s
obzirom na poverena javna ovla$éenja, klasifikuje kao: 1) javne agencije (javne agencije
u uzem smislu), 2) agencije (javne agencije u $irem smislu) i 3) tzv. drZavne agencije, pri
¢emu prve dve kategorije imaju ovlad¢enja za obavljanje stru¢nih, regulatornih i upravnih
poslova, dok trec¢a kategorija uglavnom obavlja poverene poslove drzavne uprave. Upore-
diti: Lili¢, S., ,,Javne agencije i upravna reforma’, u: Taborosi, S. i dr., Razvoj pravnog siste-
ma Srbije i harmonizacija sa pravom EU, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, 2009,
str. 40). Tomi¢ vr$i podelu na dva glavna oblika javnopravnih agencija: 1) upravne (drza-
vne) agencije — kao oblika organa drZavne uprave, i 2) javne agencije - stru¢na javna
tela izvan strukture drzavnog (upravnog) aparata. Uporediti: Z. Tomi¢, ,,Upravne i javne
agencije u Srbiji - Klasifikacija i pravni polozaj”, Pravo i privreda, 5-8/2008, str. 416).
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bila ustanovljena Agencija za hemikalije, koja je svoju aktivnost obavljala od
juna 2010. do septembra 2012. godine. U skladu sa ¢lanom 5. Zakona o he-
mikalijama, ova Agencija je bila osnovana ,radi obezbedivanja administra-
tivnih uslova za kvalitetno, efikasno i bezbedno upravljanje hemikalijama i
biocidnim proizvodima” Agencija je bila osnovana kao samostalna, razvojna,
stru¢na i regulatorna organizaciju koja vrsi javna ovlasc¢enja u skladu sa za-
konom, a i ZH je predvidao i shodnu primenu Zakona o javnim agencijama
na pitanja osnivanja, pravnog polozaja i finansiranja, kao i da Vlada daje sa-
glasnost na akta kojima se utvrduje visina plata i broj zaposlenih u Agenciji.

U skladu sa ZH, Agencija je imala veci broj nadleznosti, koje su obuhva-
tale i ovlas¢enja da: 1) donosi podzakonske propise za sprovodenje Zakona
o hemikalijama i Zakona o biocidnim proizvodima;?® 2) donosi tzv. spisak
klasifikovanih supstanci; 3) donosi resenja o upisu hemikalije u Registar he-
mikalija i vodi taj registar; 4) vodi Integralni registar hemikalija; 5) objavljuje
Listu supstanci koje izazivaju zabrinutost; 6) sprovodi postupak prethodnog
obavestenja i postupak dobijanja saglasnosti na osnovu prethodnog obaveste-
nja za uvoz i izvoz odredenih opasnih hemikalija; 7) izdaje dozvole za obav-
ljanje delatnosti prometa i dozvole za kori$¢enje narocito opasnih hemikalija;
8) izdaje odobrenja za kori$¢enje surfaktanta u detergentu; 9) izraduje i spro-
vodi projekte kojima se prati da li se hemikalije stavljaju u promet i koriste
na takav nacin da nemaju $tetan uticaj po zdravlje ljudi, Zivotnu sredinu i
imovinu; 10) objavljuje liste aktivnih supstanci u biocidnom proizvodu; 11)
donosi resenja o upisu biocidnog proizvoda u Privremenu listu za dostavlja-
nje tehnickog dosijea; 12) izdaje odobrenja za stavljanje u promet biocidnog
proizvoda; 13) stara se o proceni tehnickog dosijea biocidnog proizvoda; 14)
priprema godisnje deklaracije o proizvodnji, preradi i kori$¢enju hemikalija
sa lista propisanih zakonom kojima se ureduje zabrana razvoja, proizvodnje,
skladistenja i upotrebe hemijskog oruzja i njegovo unistavanje, kao i godis-
nje deklaracije o proizvodnji diskretnih organskih supstanci i obavlja druge
poslove u skladu sa tim zakonom. Sve te poslove Agencija je obavljala kao
poverene, dok je zakon kao izvorne poslove Agencije predvidao da Agencija:
15) vrsi strucne i administrativno-tehnicke poslove za potrebe Zajednickog
tela za integrisano upravljanje hemikalijama; 16) pruza informacije i stru¢na
uputstva privrednim subjektima, jedinicama lokalne samouprave i inspekto-
rima za sprovodenje Zakona o hemikalijama i drugih zakona za ¢ije je spro-
vodenje bila nadlezna, kao i da daje stru¢nu ocenu o svojstvima i nameni
odredenih hemikalija; 17) ostvaruje saradnju sa Evropskom agencijom za
hemikalije, agencijama drugih zemalja i sekretarijatima medunarodnih kon-
vencija koji ureduju upravljanje hemikalijama i drugim medunarodnim or-
ganizacijama koje se bave raznim aspektima upravljanja hemikalijama; 18)

29 Tako je za Agenciju bio predviden visok nivo samostalnosti (u obavljanju regulatornih
poslova) propisano je da ona, uz saglasnost Vlade, propisuje blize kriterijume, visi-
nu, na¢in obracuna i pla¢anja naknade za proveru podataka iz dosijea o hemikalijama,
visinu naknade za procenu mera za smanjenje rizika i nacina sistematskog pracenja
kori§¢enja supstance koja izaziva zabrinutost, kao i visinu drugih naknada utvrdenih
zakonom.



Upravni poslovi u oblasti upravljanja hemikalijama i evropske integracije 329

sprovodi aktivnosti kojima informise javnost o uticaju hemikalija po zdravlje
ljudi i Zivotnu sredinu, merama za smanjenje rizika i bezbednom kori$¢enju
hemikalija; 19) obavlja i druge poslove utvrdene ovim zakonom, zakonom
kojim se ureduju biocidni proizvodi i drugim zakonima.3?

Zakonom o hemikalijama je takode predvideno i da ministar nedlezan
za zivotnu sredinu osniva Zajednicko telo za integrisano upravljanje hemika-
lijama sa ciljem ostvarivanja principa strateskog pristupa upravljanja hemi-
kalijama, obezbedenja adekvatnog upravljanja hemikalijama u svim fazama
zivotnog ciklusa hemikalija od proizvodnje odnosno uvoza do odlaganja, kao
i da bi se doprinelo odrzivom razvoju Republike Srbije. Zakonom je predvi-
deno da se telo osniva u skladu sa propisima kojima se ureduje drzavna upra-
va, od predstavnika drzavnih organa, Agencije (u prethodnoj verziji zakona),
industrije, nau¢noistrazivackih organizacija i nevladinih organizacija, a bilo
je predvideno i da Agencija vrsi struc¢ne i administrativno-tehnicke poslove
za potrebe Zajednickog tela. Kao zadatak Zajednickog tela zakon odreduje
pripremu Integrisanog programa upravljanja hemikalijama i akcione planove
za sprovodenje tog programa, kao i da prati ostvarivanje programa i akcionih
planova i koordinira poslove koji su u vezi sa bezbednim upravljanjem hemi-
kalijama, dok je potvrdeno da Integrisan program upravljanja hemikalijama
donosi Vlada.

3. Nadzor nad sprovodenjem propisa
u oblasti upravljanja hemikalijama

Inspekcijski nadzor je od velike vaznosti za uspe$nu implementaciju le-
gislative u svim oblastima, a u domenu zastite Zivotne sredine posebno zbog
potencijalnih $tetnih posledica po Zivotnu sredinu i zdravlje ljudi koje nepri-
drzavanje ekoloskim propisima moze da ima. Oblast zastite zivotne sredine
karakteri$u visi nivo preventivne kontrole i njena kontinuiranost, na primer,
putem neprekidnog monitoringa emisija zagaduju¢ih materija u medijume
zivotne sredine zbog prirode aktivnosti i potencijalne opasnosti.3!

Zakonom o hemikalijama je predvideno da nadleznost za nadzor nad
sprovodenjem zakona inicijalno (od 2009) pripada ministarstvu nadleznom
za poslove zastite zivotne sredine, kao i ministarstvima nadleznim za poslove
zdravlja i trgovine (¢lan 86 ZH). I pored toga $to je Agencija za hemikalije

30 Clanom 17. Zakona o izmenama Zakona o hemikalijama (,,Sluzbeni glasnik RS, br.
93/2012) predvideno je da prava i obaveze Agencije za hemikalije, kao i zaposlene, pred-
mete, opremu, sredstva za rad, arhivsku gradu i registraturski materijal kome nije istekao
rok ¢uvanja, preuzima Ministarstvo energetike, razvoja i zastite Zivotne sredine za vrienje
nadleznosti u oblasti upravljanja hemikalijama i biocidnim proizvodima, sa stanjem na
dan stupanja na snagu tog zakona, kada je prestala sa radom i Agencija.

31  Vide o inspekcijskom nadzoru u oblasti zivotne sredine videti: Milenkovi¢, M., ,,Ekoloska
inspekcija i decentralizacija Srbije”, u: Dimitrijevi¢, P. (ur.), Ekologija i pravo, Pravni fa-
kultet Univerziteta u Nisu, str. 513-528.
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imala znacajan broj nadleznosti, uklju¢ujudi i regulatorne, inspekcijski nad-
zor je tradicionalno van domena rada javnih agencija u Srbiji.>? Takvo rese-
nje je u nasem pravu utemeljeno u Zakonu o drzavnoj upravi (¢lan 54), ko-
jim je predvideno da se poslovi inspekcijskog nadzora mogu poveriti jedino
organima autonomne pokrajine, opstine, grada i grada Beograda. Zakonom
o0 javnim agencijama takode nisu predvidene mogucnosti da javne agencije
obavljaju poslove inspekcijskog nadzora. Takav pristup se moze kritikovati, s
obzirom na to da bi zbog medusobne povezanosti razlicitih upravnih poslova
i formiranja stru¢nih kapaciteta za njihovo obavljanje davanje inspekcijskih
ovlascenja agencijama moglo dovesti do unapredenja kvaliteta obavljanja in-
spekcijskog nadzora. To posebno dolazi do izrazaja u propisima o hemika-
lijama, u kojima se predvida da primenu zakona nadziru inspekcijski orga-
ni ¢ak tri ministarstva i organi lokalne samouprave kao poverene poslove,
¢ime se javlja moguénost nesklada u funkcionisanju sistema upravljanja. Iz
tog razloga je propisano da inspekcije medusobno saraduju, odnosno medu-
sobno se obavestavaju o preduzetim merama, razmenjuju informacije, pru-
zaju neposrednu pomo¢ i preduzimaju zajednicke mere i aktivnosti znacajne
za sprovodenje nadzora. Zakonom je bilo predvideno da inspekcije Agenciji
kao stru¢nom telu dostavljaju informacije o rezultatima i nalazima izvrSenih
inspekcija, ali je ukidanjem agencije ovaj oblik prikupljanja i sistematizacije
podataka prestao. Ipak, zbog izazova da inspekcijski nadzor obavljaju ¢ak tri
ministarstva, Zakonom o hemikalijama je predvideno i reSenje da ministar-
stva sporazumom obrazuju zajednicko telo radi obavljanja poslova inspekcij-
skog nadzora, u skladu sa propisima kojima se ureduje drzavna uprava, dok
se sporazumom ureduju pitanja programiranja inspekcijskog nadzora. Pret-
hodno je ZH bilo predvideno i da u radu zajednickog tela ucestvuje Agencija
za hemikalije. Zakon o hemikalijama je tako predvidao da Agencija u inspek-
cijskom nadzoru ima ulogu 1. prikupljanja informacija i 2. ucesc¢a u koordi-
naciji nadleznih organa, ¢ime je bio prepoznat znacaj iskori§¢avanja stru¢nih
kapaciteta agencije.>3

Zakon ekstenzivno propisuje ovla¢enja inspektora u ovoj oblasti kao i
duznosti lica od kojih se uzorci uzimaju. Inspektori za zastitu Zivotne sredine,
sanitarni i trzi$ni inspektori mogu da vrse uzorkovanje i preliminarnu kon-
trolu sadrzaja hemikalije i proizvoda radi utvrdivanja da li su ispunjeni uslovi
za stavljanje u promet odnosno za korid¢enje hemikalije i proizvoda.’* Zakon

32 Zakonom je takode bilo predvideno i da nadzor nad radom Agencije u vr§enju poverenih
poslova iz ¢lana 6. ovog zakona vr$i ministarstvo nadlezno za zastitu Zivotne sredine u
skladu sa propisima kojima se ureduje drzavna uprava (bivsi ¢lan 87. ZH).

33 Progres u pogledu osnivanja ovog tela konstatovala je i Evropska Komisija u Godi$njem
izvestaju o napretku Srbije u procesu evropskih integracija, videti: European Commision,
Serbia 2012 progress report, str 30.

34  Prilikom uzimanja uzoraka pravno odnosno fizi¢ko lice ili preduzetnik duzan je da nad-
leznom inspektoru stavi besplatno na raspolaganje potrebne koli¢ine uzoraka radi ispiti-
vanja. Tro$kove uzorkovanja i ispitivanja hemikalije i proizvoda snosi pravno ili fizicko
lice ili preduzetnik od kog je uzorak uzet, ako se u kona¢nom postupku utvrdi da ne
odgovara propisanim svojstvima. Ako uzorak odgovara propisanim svojstvima troskovi
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takode ekstenzivno propisuje i prava i duznosti inspektora u vr§enju inspek-
cijskog nadzora da utvrduju, izmedu ostalog: 1) da li su hemikalija i odreden
proizvod koji se stavljaju u promet klasifikovani, obelezeni i pakovani u skla-
du sa ovim zakonom i propisima donetim na osnovu njega; ... 3) da li se vodi
propisana evidencija i prikupljaju propisani podaci o hemikaliji, kao i da li se
evidencija i podaci ¢uvaju u propisanom roku; ... 7) da li se opasne hemikalije
skladi$te tako da ne ugrozavaju Zivot i zdravlje ljudi i Zivotnu sredinu, odno-
sno da li se sa ostacima tih hemikalija i praznom ambalazom postupa u skla-
du sa propisom kojim se ureduje upravljanje otpadom; 8) da li se odredena
opasna hemikalija koja se stavlja u promet kao proizvod namenjen za opstu
upotrebu prodaje u skladu sa propisanim uslovima itd.3> Clan 91. ZH sadri i
$iroka ovlas¢enja specifi¢nog karaktera koja odgovaraju prirodi oblasti u koji-
ma se vrse, pa je tako inspektor ovlas¢en i duzan da: ... 2) zabrani da se stave
u promet hemikalija i odredeni proizvod klasifikovani, obelezeni i pakova-
ni suprotno odredbama zakona i propisima donetim na osnovu njega; 2a)
naredi ili organizuje da se povuce iz prometa hemikalija i odredeni proizvod
klasifikovani, obelezeni i pakovani suprotno odredbama zakona i propisima do-
netim na osnovu njega i naredi ili organizuje da se upozore potrosaci i dalji
korisnici na opasnosti koje hemikalija i odredeni proizvod predstavljaju; ... 11)
zabrani da se opasne hemikalije skladiste tako da ugrozavaju zivot i zdravlje
ljudi i zivotnu sredinu, odnosno da se sa ostacima tih hemikalija i praznom
ambalazom postupa na nebezbedan nacin suprotno propisu kojim se ureduje
upravljanje otpadomy; ... 15) zabrani rad snabdevacu dok ne obezbedi savetni-
ka za hemikalije sa propisanom stru¢nom spremom i dokazom o poloZzenom
ispitu; ... 18) zabrani kori$¢enje supstance koja izaziva zabrinutost dok se ne
primene mere upisane u re$enje o upisu hemikalije u Registar hemikalija; 19)
naredi da se postupa u skladu sa ograni¢enjima i zabranama; 20) zabrani pro-
izvodnju, stavljanje u promet i koriscenje supstance, smese i proizvoda ako se
sa njima postupa suprotno ogranicenjima i zabranama; 21) naredi da se povuce
iz prometa supstanca, smesa i proizvod ako se ne postupa u skladu sa ogra-
nic¢enjima i zabranama; 21a) naredi, koordinira ili, po potrebi, organizuje sa
proizvodacima, uvoznicima, distributerima i nadleznim organima opozivanje
supstance, smese i proizvoda ako se ne postupa u skladu sa ogranicenjima i za-
branama, ukljucujuci i prinudno sprovodenje mere opozivanja supstance, smese
i proizvoda, kao i njihovo unistavanje na odgovarajuéi nacin od strane i na
teret proizvodaca, uvoznika, odnosno distributeras ... 25) zabrani da stavljanje
u promet ili koris¢enje narocito opasnih hemikalija obavlja lice koje za to nema
dozvolu; ... 28) zabrani stavljanje u promet detergenta ako se ne postupa u
skladu sa propisanim obavezama o detergentu.3® S obzirom na prirodu opa-
snosti i potencijalne $tetne posledice, resenje donosenjem postaje izvr$no a
ulaganje Zalbe ne odlaze njegovo izvrsenje (¢lan 92 ZH). Zakonom je takode

uzorkovanja i ispitivanja hemikalije i proizvoda padaju na teret sredstava predvidenih
finansijskim planom nadleZnog ministarstva. (¢lan 89 ZH)

35 Za sve duznosti uporediti ¢lan 90. ZH.

36  Za sva ovla$éenja videti ¢lan 91.
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predvideno da u slu¢aju preduzimanja izuzetno hitnih mera radi otklanja-
nja neposredne opasnosti po zivot i zdravlje ljudi i Zivotnu sredinu inspektor
moze reSenje doneti i usmeno i narediti njegovo izvrsenje bez odlaganja.’

Protiv reSenja inspektora za zastitu Zivotne sredine, sanitarnog inspektora
odnosno trzi$nih inspektora dopustena je zalba nadleznom ministru. Resenje
ministra je konac¢no i protiv njega moze se pokrenuti upravni spor (¢lan 93).
Zakonom je takode propisana duznost svakog pravnog i fizickog lica i pre-
duzetnika da inspektoru omoguci vrsenje inspekcijskog nadzora, da mu bez
odlaganja stavi na uvid i raspolaganje potrebnu dokumentaciju i druge dokaze
i izjasni se o ¢injenicama koje su znacajne za vr$enje nadzora (¢lan 94).

Inspekcija u ovoj oblasti je posebno interesantna sa gledista kadrovske
strukture. Inspektori zastite Zivotne sredine (kao i drugi koji vr§e nadzor nad
primenom propisa u oblasti upravljanja hemikalijama) obavezani su u vr$enju
svoje delatnosti na zastitu javnog interesa koji je Cesto suprotstavljen privat-
nom interesu za sticanjem profita ili moze dovesti do znacajnih socijalnih po-
sledica u lokalnoj zajednici. Kori§¢enjem ovlas¢enja inspektori mogu dovesti
do privremenog ili trajnog prestanka delatnosti pravnog lica (uz potencijalnu
mogucnost prestanka pravnog lica kao sankcije za najveca kréenja propisa, a
na osnovu odluke nadleznog suda). Iz tog razloga rad u nadleznim inspekci-
jama zahteva visok li¢ni integritet vriilaca ove upravne delatnosti. Dodatno,
vrienje inspekcije zahteva pluralitet znanja inspektora s obzirom na to da go-
tovo uvek predstavlja kombinaciju pravne i stru¢ne (tehnicke) kontrole.3® U
ovom domenu je osnovana i Evropska mreza za sprovodenje propisa o hemi-
kalijama (Chemicals Legislation European Enforcement Network — CLEEN)
¢iji je Srbija postala ¢lan 2010. godine. U okviru ove mrezZe, koju ¢ini trideset
¢lanica, organizuju se zajednicki projekti kontrole sprovodenja propisa o he-
mikalijama u zemljama ¢lanicama putem koordinacije i razmene iskustava,
razvoja usaglaSenih metoda primene, podizanja svesti o relevantnim propi-
sima, a sluzi i kao platforma za saradnju drzava ¢lanica EU sa drzavama koje
nisu c¢lanice ili su kandidati poput Srbije.

4. Efekti promene organizacije uprave
u oblasti upravljanja hemikalijama

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o hemikalijama potpuno je
usmeren na ukidanje Agencije za hemikalije i regulisanje da te poslove obav-
lja Ministarstvo. U obrazloZenju je istaknuto da je cilj donosenja zakona uvo-

37 Inspektor je duzan da usmeno re$enje iz stava 2. ovog ¢lana donese i u pismenom obliku
najkasnije u roku od osam dana od dana dono$enja usmenog resenja.

38 Nacionalni program zastite Zivotne sredine u ovoj oblasti prepoznaje da je za kontro-
lu pojedinih ogranicenja koja su u skladu sa propisima EU, kao i kontrolu klasifikacije,
obelezavanja i pakovanja, potrebna posebna metodologija inspekcijskog nadzora, koja
podrazumeva i specifi¢na stru¢na znanja koje inspekcija nema, pa je neophodno organi-
zovati i sprovesti posebne obuke namenjene inspektorima. Vlada Republike Srbije, Naci-
onalni program zastite Zivotne sredine (,,Sluzbeni glasnik’, br. 12/2010), tacka 5.3.
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denje novih standarda u upravljanju hemikalijama i da ¢e navedeni ciljevi biti
efikasnije ostvarivani putem Ministarstva energetike, razvoja i zastite zivotne
sredine, u okviru unutrasnje organizacione jedinice koja je u njegovom sa-
stavu, nego preko Agencije za hemikalije.>® Ipak, iz samog teksta zakona a
ni iz obrazloZenja se ne vidi koji su novi standardi u pitanju. U analizi efe-
kata usvajanja izmena i dopuna, Vlada je kao predlaga¢ istakla da je zakon
koncipiran ,tako da obraduje pitanja funkcionisanja Agencije za hemikalije
i pla¢anja naknada za upravljanje hemikalijama’, kao i da je ,funkcionisanje
Agencije kao regulatornog tela za upravljanje hemikalijama sagledano (je) sa
stanovi$ta prakse u drugim zemljama i mogucnosti vr$enja javnih ovlasce-
nja Agencije u drugom organizacionom obliku”4? Kona¢no, u obrazlozenju
se navodi I sledece: ,Osnovni cilj donosenja ovog zakona je uspostavljanje,
odrzavanje i unapredivanje jedinstvenog sistema upravljanja hemikalijama
na teritoriji Republike Srbije, osiguranje visokog nivoa zastite zdravlja ljudi i
zivotne sredine kao i pobolj$anje slobodnog prometa hemikalijama sa zemlja-
ma EU i drugim zemljama, osiguravajuci konkurentnost privrede, a podsti-

¢udi razvoj bezbednijih alternativa4!

Imajudi u vidu pomenuti antiagencijski diskurs koji je u srpskoj javno-
sti i politickom Zivotu postojao u prethodnom periodu, odluku da se ukine
Agencija za hemikalije tumacimo kao konsekvencu potrebe da se jedan broj
upravnih organizacija ukine u okviru proklamovanog cilja Vlade za ,,raciona-
lizacijom” javne uprave. Mana takvog pristupa je svakako ukidanje organiza-
cije koja je u prethodonom periodu stekla iskustvo sa obavljanjem specijali-
zovanih poslova u oblasti upravljanja hemikalijama uz znacajnu regulatornu
aktivnost. S druge strane, objedinjavanje svih upravnih poslova, narocito
onih regulatornih i inspekcijskih u jednoj upravnoj organizaciji moze imati
prednosti. S tim u vezi, treba pokrenuti debatu u nasoj javnosti u vezi sa da-
ljim razvojem institucionalnih i kadrovskih kapaciteta za upravljanje zastitom
zivotne sredine koje podrazumeva veliko preklapanje regulatornih i razlici-
tih vidova upravnih poslova, ukljucujuci inspekcijske, uz potrebu za visokim
nivoom stru¢ne ekspertize i regulaciju rizika.*> Bez ulazenja u konkretna

39  Uporediti, Predlog zakona o izmenama i dopunama Zakona o hemikalijama (sa obrazlo-
Zenjem), str. 4, dostupno na: http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/pdf/
predlozi_zakona/ 2781-12Lat.pdf (poslednji pristup 10. oktobra 2012. godine).

40  Ibid, str 4. Predlaga¢ je u obrazloZenju dalje naveo: ,,Pri predlaganju reenja kojim se
menja status Agencije za hemikalije uzeti su primeri postojece prakse u drugim zemlja-
ma: Slovenija (Ured za upravljanje hemikalijama), Poljska (Biro za hemikalije), Slovacka
(Centar za supstance i preparate), Svedska (Svedska agencija za hemikalije) i dr” Upo-
rednim pregledom moze se zakljuciti da su u drzavama clanicama EU nadlezni organi
za upravljanje hemikalijama u velikom broju slu¢ajeva ministarstva ali i javne agencije,
odnosno druga nezavisna tela. Uporediti: http://echa.europa.eu/web/guest/contacts-of-
the-member-state-competent-authorities.

41  Ibid., str. 4.
42 Za detaljnu analizu kapaciteta za upravljanje hemikalijama u Srbiji videti: IOMC, UNI-

TAR, Procena kapaciteta za bezbedno upravljanje hemikalijama i implementaciju SAICM
u Republici Srbiji, Beograd, s.a. U poslednjem Izvestaju o napretku Srbije u postupku



334 Marko Milenkovic¢

uporednopravna reSenja, moze se ista¢i da su ti poslovi povereni razli¢itim
tipovima upravnih organizacija te bi, uz odredene izmene zakonodavstva o
drzavnoj upravi, mogli biti objedinjeni i u redefinisanoj Agenciji za zastitu
zivotne sredine.

Zaklju¢ne napomene

Moze se konstatovati da su u prethodnom periodu postignuti znacajni
rezultati u reformi okvira upravljanja hemikalijama u Srbiji. U skladu sa Za-
konom o hemikalijama znacajan broj poslova je poveren agenciji kao neza-
visnom regulatornom telu, $to je pre svega ucinjeno zbog prirode materije.
Ukidanje Agencije za hemikalije i prenos njenih nadleznosti na Ministarstvo
obavljeno je u okviru $ireg politickog opredeljenja Vlade da smanji broj jav-
nih agencija u Srbiji. Uporednopravna analiza ukazuje na mnostvo resenja
u Evropskoj uniji. Iz tog razloga se moze preispitati obavljanje poslova i na
druge nacine i od drugacije ustrojenih (ili samo imenovanih) upravnih orga-
nizacija sa razli¢itim stepenom samostalnosti.

Marko Milenkovié, MA, LLM*

ADMINISTRATIVE TASKS AND CHEMICALS
MANAGEMENT IN THE CONTEXT OF EUROPEAN
INTEGRATIONS

Summary

An important aspect of the European integration process and reforms in
the field of environmental protection is the enactment of chemicals manage-
ment system at national level and development of institutional capacities for the
implementation of complex legislation in the area. In the previous period, Ser-
bia has adopted the Law on chemicals management; strategic documents pro-
vided for continuous improvement of this established system with introduction
of Chemicals Agency that was performing significant number of administrative
tasks in the area. The Agency was dismantled by the Decision of the Nation-
al Assembly of the Republic of Serbia on 25 September 2012 and competences

evropskih integracija, Evropska komisija je istakla da je postignut znacajan napredak u
oblasti upravljanja hemikalijama, kao i da je neophodno sa promenom institucionalne
strukture ocuvati postojece izgradene administrativne kapacitete. Uporediti: Evropska
komisija, Serbia Progress Report 2012, str. 47.
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transferred to the Ministry of Energy, Development and the Environment. The
article analyzes the framework for chemicals management in Serbia, modalities
of performance of administrative (and regulatory) tasks in the field of chemicals
management in Serbia, their transformation in the past and the position of the
(former) Chemicals Agency.
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