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Razmatraju se mogucnosti sudjelovanja javnosti u odlu-
¢ivanju u pitanjima okolisa kojeg normativno uredenje u
Hrvatskoj doZivljava znatne promjene. One su posljedica
stupanja na snagu Arhuske konvencije o pristupu informa-
cijama, sudjelovanju javnosti u odlu¢ivanju i pristupu pra-
vosudu u pitanjima okoli$a (u lipnju 2007.) i novog Zakona
o zastiti okolisa (u studenom 2007.) te procesa uskladiva-
nja hrvatskog pravnog sustava s pravnom stecevinom Eu-
ropske zajednice. Time su stvorene pretpostavke u korist
sire moguénosti sudjelovanja javnosti u postupcima odludi-
vanja o okolisu. Daleko vedi izazov bit ée primjena Arhuske
konvencije i direktiva Zajednice u praksi. Ona ¢e ovisiti i o
stupnju zainteresiranosti javnosti za pitanja okolisa.
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1. Uvodne napomene

Cist i zdrav okoli§ interes je svakoga.! Sudjelovanje javnosti u odlu¢ivanju
u pitanjima okoli$a pojavljuje se kao jedno od vaznijih sredstava zastite
okolisa. Svaka ljudska djelatnost utjece na okolis koji ne moze sam sebe
zastupati, stoga putem sudjelovanja javnosti gradani mogu, neizravno,
postati glas okolisa (Regionalni centar, 1994: 33). Sudjelovanje javnosti
moze biti od koristi svakoj od grupa koje sudjeluju u odlu¢ivanju - tijeli-
ma javne vlasti, privatnom sektoru i samoj javnosti. Koristi za tijela javne
vlasti mogu proizadi iz ¢injenice da gradani imaju neposredno znanje o
stanju okoli$a u svojim sredinama. Dijeljenje tog znanja s tijelima javne
vlasti moZe dovesti do boljih odluka i smanjiti moguénost nastajanja losih
posljedica predloZenih djelatnosti i mjera za okoli§. Sudjelovanje javnosti
moze koristiti i privatnom sektoru tako da mu pomogne otkriti neucinko-
vitosti u proizvodnom procesu, upotrebi sirovina, potro3nji energije, §to
moZe dovesti do stvarnog smanjenja troskova proizvodnje. Sudjelovanje
javnosti koristi i samoj javnosti jer omogucuje pojedincima da imaju veéi
utjecaj na proces donosenja odluka, vise nauce o ekoloskom opasnostima
kojima su izloZeni i tome prilagode svoje djelovanje (Regionalni centar,
1994: 11-12).

U hrvatskoj pravnoj literaturi ima vrlo malo znanstvenih radova u vezi
sa sudjelovanjem javnosti u odluc¢ivanju u pitanjima okoli3a, ali se zato o
toj temi objavljuju ¢lanci te priru¢nici za drzavne sluzbenike (MZOPUG,
2008; Matijevi¢, 2006; Regionalni centar, 1994; Ban, 2004; Sarvan, 2006).
Moguéi razlog za nedostatak znanstvenih radova pravnih stru¢njaka jest
¢injenica da je rije¢ o podru&ju koje nije vezano samo uz pravo, veé za-
htijeva interdisciplinarni pristup i od velikog je znacenja za druge struke,
osobito ekonomsku, gradevinsku i arhitektonsku, te za biologe i ekologe
(Vancina, 2001: 50; Tisma et al., 2006: 78; TiSma et al., 2006a: 36-37).
Prisutno je i jako zanimanje i zalaganje udruga za zastitu okolisa iz Hrvat-
ske u tom podruéju, osobito nakon $to je Hrvatska potpisala Konvenciju
o pristupu informacijama, sudjelovanju javnosti i pristupu pravosudu u pi-
tanjima okoliSa (tzv. Arhusku konvenciju). Stoga su na internetu dostupni
brojni ¢lanci, izvje$¢a i prezentacije nevladinih organizacija.?

1" Rad je prezentiran na znanstveno-stru¢nom skupu Ekonomika i menadgment u jav-
nom sektoru odrzanom 9. svibnja 2008. na Ekonomskom fakultetu Sveutilista u Rijeci.

2 V. primjerice Zelena Istra, 2008; Zelena akcija: Arhuska konvencija.
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U radu ¢e se razmotriti kako je sudjelovanje javnosti u odluc¢ivanju o oko-
ligu uredeno u Arhuskoj konvenciji te u Europskoj zajednici®. Prikazuju se
normativna tjeSenja u Hrvatskoj i njihova uskladenost s Arhuskom kon-
vencijom i pravnom stecevinom Zajednice. Rad zavrSava prikazom dvaju
primjera iz hrvatske prakse glede provedbe i pridrzavanja odredaba Kon-
vencije.

2. Arhuska konvencija

Konvencija o pristupu informacijama, sudjelovanju javnosti i pristupu
pravosudu u pitanjima okoli§a usvojena je 25. lipnja 1998. u Aarhusu u
Danskoj u okviru Gospodarske komisije Ujedinjenih naroda za Europu.
taja na zivot u okoliSu pogodnom za njezino zdravlje i dobrobit. U svrhu
ostvarenja tog cilja svaka stranka Konvencije duZna je jam¢iti pravo pristu-
pa informacijama, sudjelovanja javnosti u odlucivanju o okolidu i pristupa
pravosudu u pitanjima okolisa sukladno odredbama Konvencije (¢l. 1.).
Konvencija se, dakle, sastoji od tri glavna dijela, tzv. stupa, od kojih je prvi
— pristup informacijama o okoliu, drugi — sudjelovanje javnosti u odludi-
vanju o okoli§u, a tre¢i — pristup pravosudu u pitanjima okolisa. Bitno je
naglasiti da odredbe Konvencije predstavljaju samo minimum standarda
ispod kojih stranka Konvencije ne smije i¢i. Stranke imaju pravo zadrzati
ili uvesti mjere kojima se osigurava §iri pristup informacijama, opseZnije
sudjelovanje javnosti u odlucivanju i 3iri pristup pravosudu u pitanjima
okolisa nego 5to se to trazi Konvencijom (¢l. 3/5.).

U svibnju 2005. usvojene su izmjene i dopune Arhuske konvencije u ko-
jima se propisuju obveze glede sudjelovanja javnosti u odluc¢ivanju u vezi
s genetski modificiranim organizmima (GMO amandman). Za stupanje
izmjena i dopuna na snagu potrebno je da ih ratificiraju tri Cetvrtine stra-
naka Konvencije.

3 Budu¢i da se obraduju instituti svojstveni tzv. prvom stupu Europske unije koji da-
nas ¢ine Europska zajednica (prije Europska ekonomska zajednica) i Europska zajednica za
atomsku energiju (Euratom), a koje se u sluzbenom govoru Europske unije skraéeno naziva-
ju Zajednica, u tekstu ¢e se koristiti pojmovi pravo Europske zajednice ili pravo Zajednice, a
ne pravo Europske unije. Pravo Europske unije pretpostavlja pravo njezina sva tri stupa, od
kojih drugi stup &ine zajednitka vanjska i sigurnosna politika, a tre¢i policijska i pravosudna
suradnja u kaznenim stvarima.
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Arhuska konvencija nije jedini medunarodni ugovor koji sadrzava odredbe
o sudjelovanju javnosti u odlu¢ivanju o okolifu, a kojeg je stranka i Hrvat-
ska. Godine 1991. u Espoou, Finskoj, usvojena je Konvencija o procjeni
utjecaja na okolis preko drzavnih granica koja je stupila na snagu u rujnu
1997. Espoo konvencija propisuje da se u postupcima procjene utjecaja
planirane aktivnosti (iz Priloga I. Konvencije) na okolis koja moZe izazvati
znacajne negativne utjecaje preko granica drzave treba omoguditi sudje-
lovanje javnosti na podrugjima koja bi mogla biti zahvaéena. Pored toga
odredene odredbe o sudjelovanju javnosti sadrzavaju i Konvencija o pre-
kograni¢nim ucincima industrijskih nesreca iz 1992.4 te Okvirna konven-
cija Ujedinjenih naroda o promjeni klime iz 1992.5

Tri se ¢lanka Arhuske konvencije bave sudjelovanjem javnosti u odluciva-
nju o pitanjima okolisa — ¢l. 6. koji se ti¢e odluc¢ivanja o odredenim djelat-
nostima, ¢l. 7. o sudjelovanju u vezi s planovima, programima i politikama
koje se odnose na okolis te ¢l. 8. o sudjelovanju tijekom izrade provedbe-
nih propisa i opéeprimjenjivih pravno obvezujuéih normativnih instrume-
nata. Jamstva koja Konvencija osigurava ovise o stupnju konkretnosti akta
koji se donosi. Drugim rije¢ima, najveéa jamstva u pogledu sudjelovanja
javnosti pruzaju se glede odlucivanja o tome treba li dopustiti neku djelat-
nost ili ne. Tu je, zapravo, rije¢ o sudjelovanju u donosenju pojedina&nih
akata koji se odnose na konkretan slucaj. Prava koja javnost ima u vezi sa
sudjelovanjem u izradi planova i programa uredena su manje detaljno u
usporedbi sa sudjelovanjem u odluc¢ivanju o odredenim djelatnostima, dok
se strankama Konvencije jo$ veca sloboda dopusta u odabiru rjesenja za
sudjelovanje javnosti u izradi javnih politika. Najslabija jamstva predvide-
na su za sudjelovanje javnosti tijekom izrade propisa, buduéi da su obveze
stranaka Konvencije u tom podrudju relativno blage.

Definicije pojmova javnosti i zainteresirane javnosti propisane su samom
Konvencijom. Pojam javnost oznaluje jednu ili vise fizickih ili pravnih
osoba te, sukladno domacem zakonodavstvu odnosno praksi, njihove
udruge, organizacije ili skupine (&l. 2. t. 4.). Definicija javnosti stoga se
odnosi na svaku osobu, bez obzira na njezino drZzavljanstvo, prebivaliste
ili sjediste ako je rije¢ o pravnim osobama. Stoviie, izri¢ito je zabranjena
diskriminacija na temelju drzavljanstva, nacionalnosti ili prebivalista te,

4 Stupila je na snagu za Republiku Hrvatsku 19. travnja 2000. (objava o stupanju na
snagu — NN - MU 10/01).

5 Stupila je na snagu za Republiku Hrvatsku 7. srpnja 1996.
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ako je rije¢ o pravnoj osobi, s obzirom na mjesto gdje je prijavljena ili gdje
joj je sjediste djelatnosti (&l. 3/9.)

Zainteresirana javnost odreduje se kao javnost na koju utjece ili bi moglo
utjecati odlucivanje o okolisu, ili koja je za to zainteresirana. Nevladine
organizacije koje rade na promicanju zastite okolisa i udovoljavaju svim
zahtjevima domacdeg zakonodavstva smatraju se zainteresiranima (¢l. 2. t.
5.). Ta definicija bitna je za primjenu odredaba Konvencije koje se odno-
se na sudjelovanje javnosti u odlu¢ivanju. Ona, u prvom redu, obuhvaca
osobe kojih bi prava mogla biti povrijedena, primjerice pravo vlasnistva
ili pravo na zdrav okolis. Medutim, definicija se odnosi i na osobe koje
su zainteresirane za odlu¢ivanje o okolifu, pri ¢emu se ne zahtijeva da te
osobe dokazu svoj pravni interes, ve¢ je dovoljan i fakti¢an interes. Nave-
dena definicija moZe se tumaciti i tako da zahtijeva od stranaka koje usko
definiraju pravni interes u podrudju koje ureduje Konvencija da prosire te
definicije odnosno da priznaju subjektivna prava i na temelju izraZenog
interesa, a ne samo na temelju usko definiranih vlasnickih i drugih pravnih
interesa (ECE, 2000: 40).

Nevladine organizacije za zastitu okolisa izri¢ito su uklju¢ene u definici-
ju zainteresirane javnosti, pod uvjetom da zadovoljavaju zahtjeve doma-
éeg zakonodavstva. Medutim, ti zahtjevi moraju biti u skladu s nacelima
Konvencije poput zabrane diskriminacije na temelju sjedista ili uklanjanje
financijskih prepreka za registraciju. Stranke mogu nametnuti uvjete koji
se temelje na objektivnim kriterijima koji nisu nepotrebno iskljucivi (ECE,
2000: 41).

2.1. Sudjelovanje javnosti u odluc¢ivanju o odredenim
djelatnostima (&l. 6.)

Cl. 6. propisuje obvezu stranaka Konvencije da omoguce javnosti sudjelo-
vanje u donosenju odluke o tome treba li dopustiti odredene djelatnosti.
To se, u prvom redu, odnosi na djelatnosti koje su navedene u Dodatku
I. Konvencije (st. 1. t. a.). Rije¢ je o djelatnostima iz podrucja energetike,
proizvodnje i prerade metala, prerade minerala, kemijske industrije, gos-
podarenja otpadom i drugim djelatnostima. Za njih se samom normom
pretpostavlja da imaju znacajne u¢inke na okolis. Cl. 6. primjenjuje se i na
odluke o djelatnostima izvan opsega Dodatka I. koje mogu imati znacajne
ucinke na okoli§ (st. 1. t. b.). Pored toga, primjena ¢lanka 6. prosirena je,
na odgovarajudi nacin i gdje je to prikladno, i na razmatranja i dopunjava-
nja radnih uvjeta prethodno spomenutih djelatnosti (st. 10.).
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Cl. 6. pokriva razne djelatnost. MozZe se odnositi na gradevinske i upo-
rabne dozvole, dozvole za uporabu voda ili drugih prirodnih izvora, kao i
dozvole za ispustanje onelid¢ujucih tvari u vodu, zrak ili tlo (ECE, 2000:
90). Premda Konvencija ne propisuje obvezu provodenja procjene utje-
caja djelatnosti na okolig, to je najéesc¢a procedura u okviru koje stranke
Konvencije osiguravaju sudjelovanje javnosti u odlu¢ivanju o odredenim
djelatnostima (ECE, 2000: 91).

Dopustena je jedna iznimka od primjene odredaba o sudjelovanju javnos-
ti, ako je rije¢ o djelatnosti za potrebe nacionalne obrane. Tada, ako je
to predvideno domadim zakonodavstvom, stranka Konvencije moze od
slu¢aja do slucaja odluciti ne primijeniti odredbe ¢l. 6., ako smatra da
bi takva primjena mogla imati nepovoljan u¢inak na potrebe nacionalne
obrane (st. 1. t. c.).

Sto se tice genetski modificiranih organizama, Konvencija propisuje blagu
obvezu stranaka da u okviru svojega domadeg zakonodavstva, koliko je to
prikladno i izvedivo, primjenjuju odredbe ¢l. 6. na odluke o tome treba li
dopustiti namjerno oslobadanje genetski izmijenjenih organizama u oko-
li¥ (st. 11.)

Cl. 6. Konvencije detaljno ureduje postupak sudjelovanja javnosti u vezi
s predloZenim djelatnostima koje potpadaju pod njezinu primjenu. Pro-
pisuje da zainteresirana javnost mora rano tijekom postupka odlu¢ivanja
biti obavijestena o predloZenoj djelatnosti na odgovarajuéi, pravodoban i
djelotvoran nacin te navodi minimalan sadrzaj obavijesti koja se mora pri-
tom dati (st. 2.). Postupci trebaju obuhvatiti razumne vremenske rokove
za razlicite stadije, koji ée osigurati dovoljno vremena za obavjestavanje
javnosti kako bi se javnost pripremila i djelotvorno sudjelovala prilikom
odlu¢ivanja o okolisu (st. 3.). Informacije vazne za odluc¢ivanje moraju se
pruziti besplatno (st. 6.). Sudjelovanje javnosti mora se osigurati rano kad
su sve moguénosti otvorene i kad se moZe osigurati djelotvorno sudjelova-
nje javnosti (st. 4.). S tim je u vezi i propisano da stranke trebaju poticati
mogudée podnositelje zahtjeva na otpocinjanje razgovora sa zainteresira-
nom javnos$¢u i na pruzanje informacija koje se odnose na ciljeve njihova
zahtjeva i prije nego zatraze dopustenje odnosno podnesu svoj zahtjev (st.
5.) Uklju¢ivanjem zainteresirane javnosti u odluc¢ivanje u ranoj fazi mogu
se izbje¢i moguéi buduéi nesporazumi i sukobi. Javnosti i zainteresiranoj
javnosti mora biti omoguéeno iznositi svoje primjedbe i misljenja glede
predloZene djelatnosti pisanim putem ili, kako je prikladno, prigodom jav-
ne rasprave ili upita podnositelja (st. 7.). Donesena odluka mora uzeti
u obzir ishod sudjelovanja javnosti (st. 8.), a javnost se mora obavijestiti
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o odluci &im je tijelo vlasti donese. Tekst odluke zajedno s razlozima na
kojima se temelji moraju biti dostupni javnosti (st. 9.). Time su ukratko
navedene obveze stranaka glede uredenja postupka sudjelovanja javnos-
ti u odlucivanju o odredenim djelatnostima koje predstavljaju minimum
standarda koji su stranke Konvencije duzne osigurati.

2.2. Sudjelovanje javnosti u svezi s planovima, programima i
politikama koje se odnose na okolis (&l. 7.)

Sudjelovanje javnosti u svezi s planovima, programima i politikama koje se
odnose na okolis uredeno je tako da strankama ostavlja vecu fleksibilnost
u pronalaZenju odgovaraju¢ih rjeSenja (ECE, 2000: 113). Pored toga,
Konvencija razli¢ito propisuje obveze stranaka tijekom izrade planova i
programa koji se odnose na okolis od obveza glede izrade politika.

Planovi, programi i politike nisu definirani u Konvenciji, stoga su ti poj-
movi podloZni tumacenju. Medutim, oni imaju odredeno znacenje u dr-
7avama ¢lanicama Gospodarske komisije za Europu, a ponekad su defi-
nirani i zakonom (ECE, 2000: 113). Planovi i programi koji se odnose
na okoli§ mogu biti planovi prostornog uredenja, strategije regionalnog
razvoja, planovi i programi iz podru¢ja prometa, turizma, energetike, gos-
podarenja vodama, zdravstva i sl., na svim razinama vlasti (ECE, 2000:
115). Premda Konvencija ne obvezuje stranke da provode procjenu utje-
caja planova i programa na okoli§, jedan od nacina provedbe njezinog ¢l.
7. jest osiguravanje sudjelovanja javnosti u postupku strateske procjene
utjecaja planova i programa na okolis.

Stranke Konvencije duZne su na odgovarajuéi prakti¢an i/ili drugi nacin
osigurati sudjelovanje javnosti za vrijeme izrade planova i programa koji se
odnose na okoli§, unutar jasnoga i pravi¢nog okvira, pruzivsi javnosti po-
trebne informacije (&l. 7. prva reenica). U tom okviru primjenjuje se ¢l. 6.
stavci 3., 4.1 8. (¢l. 7. druga recenica). To znaci da postupci sudjelovanja
javnosti moraju obuhvatiti razumne vremenske rokove (st. 3.) i provoditi
se rano kada su sve moguénosti otvorene (st. 4.), a donesena odluka mora
uzeti u obzir ishod sudjelovanja javnosti (st. 8.) NadleZno tijelo vlasti utvr-
dit ¢e koja javnost moZe sudjelovati, vodeéi racuna o ciljevima Konvencije
(¢l. 7. treca recenica).

Konvencija odvojeno ureduje sudjelovanje javnosti tijekom izrade politika
od sudjelovanja u izradi planova i programa, buduéi da su politike, u pra-
vilu, manje konkretne od planova i programa. Glede sudjelovanja javnosti
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u izradi politika ne postavljaju se konkretne obveze, veé su stranke duzne
nastojati pruziti tu moguénost u mjeri u kojoj je to prikladno.

2.3. Sudjelovanje javnosti tijekom izrade provedbenih
propisa i/ili opéeprimjenjivih pravnoobvezujuéih
normativnih instrumenata (¢l. 8.)

Odredbe Konvencije odnose sa na tijela izvrine vlasti, a ne na tijela zako-
nodavne vlasti kada djeluju u okviru svoje zakonodavne funkcije.® Medu-
tim, to ne sprjecava parlamente i druga zakonodavna tijela da primjenjuju
pravila Konvencije na svoje postupke. Iako su iskljueni iz primjene Kon-
vencije, preambula poziva zakonodavna tijela na primjenu njezinih nacela
u svom radu (ECE, 2000: 35).

Sudjelovanje javnosti tijekom izrade provedbenih propisa i opéeprimje-
njivih pravnoobvezujué¢ih normativnih instrumenata koji bi mogli imati
znacajan utjecaj na okolis odnosi se na aktivnosti izvr$ne grane vlasti glede
donosenja opéenormativnih akata. Pojam opéeprimjenjivi pravnoobvezu-
judi normativni instrumenti koristi se radi sprjecavanja suzivanja pojma
provedbeni propisi (ECE, 2000: 120). Ovo podrudje aktivnosti pokriveno
je relativno blagim obvezama nastojanja promicanja sudjelovanja javnosti.
U tu svrhu trebaju se utvrditi vremenski okviri dovoljni za djelotvorno
sudjelovanje, objaviti nacrti pravila ili ih staviti na raspolaganje javnosti na
neki drugi nacin te javnosti pruziti moguénost davanja primjedbi izravno
ili putem predstavnickih savjetodavnih tijela. Ishod sudjelovanja javnosti
treba uzeti u obzir u najve¢oj moguéoj mjeri (&l. 8.).

3. Pravni okvir u Europskoj zajednici

Kako se Hrvatska nalazi u procesu pristupanja Europskoj uniji (EU), bit-
no je razmotriti kako je sudjelovanje javnosti u odlu¢ivanju o okolidu ure-
deno u njezinom zakonodavstvu s kojim se hrvatski pravni sustav mora
uskladiti.

Pravna stecevina Zajednice (EZ) u podrudju zastite okolisa sastoji se od
oko 300 pravnih akata razvrstanih u sljedeée tematske skupine: horizon-

6 Konvencija izri¢ito iz definicije tijela javne vlasti iskljuuje tijela koja djeluju u sud-
benom ili zakonodavnom svojstvu (&l. 2. t. 2. druga recenica).
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talno zakonodavstvo,” klimatske promjene, kakvoda zraka, gospodarenje
otpadom, sektor voda, zastita prirode, kontrola industrijskog oneciscenja
i upravljanje rizicima, kemikalije i geneticki modificirani organizmi, buka
te nuklearna sigurnost i zastita od zracenja.®

Pravno uredenje sudjelovanja javnosti u odlu¢ivanju u pitanjima okolisa
dio je horizontalnog zakonodavstva, a to podrucje imala je EZ uredeno
i prije Arhuske konvencije. Stovise, tzv. EIA® direktiva i IPPC! direktiva
EZ posluzile su kao osnova za Dodatak 1. Konvencije.

Vijece EU usvojilo je u veljaci 2005. Odluku o sklapanju Arhuske konven-
cije u ime EZ. Konvencija je za Zajednicu stupila na snagu u svibnju 2005.
Pored EZ, i sve drzave ¢lanice EU ratificirale su Arhusku konvenciju. Da-
kle, s jedne strane njih obvezuje Konvencija, a s druge su strane obvezne
postovati i pravo Zajednice.

3.1. Sudjelovanje javnosti u odlu¢ivanju o odredenim
djelatnostima

Bududi da institucije i tijela Zajednice ne donose odluke o tome treba li
dopustiti predlozene djelatnosti navedene u Dodatku 1., ve¢ to spada u
nadleznost drzava ¢lanica, ona je provedbu odredaba ¢l. 6. usmjerila na
svoje drzave ¢lanice.

Direktiva Vije¢a 85/337/EEZ o procjeni u¢inaka odredenih javnih i privat-
nih projekata na okolis (EIA direktiva) donesena je 1985. Izmijenjena je i
dopunjena Direktivom Vije¢a 97/11/EZ iz 1997. i Direktivom 2003/35/EZ
Parlamenta i Vijeca iz 2003. Izmjene i dopune iz 2003. provedene su radi
uskladivanja odredaba o sudjelovanju javnosti i pristupu pravosudu s Ar-
huskom konvencijom. Prilozi 1. i II. te direktive sadrzavaju popis projekta
iz Dodatka I. Konvencije. EIA direktiva zahtijeva da se sudjelovanje jav-
nosti provede u svakom postupku procjene utjecaja na okolis (¢l. 6/4.).

7 Horizontalno zakonodavstvo ne ureduje neko specifi¢no podrugje (poput gospo-
darenja otpadom ili kakvoée zraka), ve¢ se odnosi na pitanja koja se pojavljuju u razli¢itim
sektorima. Njime se propisuju mehanizmi kojima je cilj poboljsati donosenje odluka te razvoj
zakonodavstva i njegovu provedbu (Regional EC, 2008: 31).

8 O tome v. Ti$ma et al., 2008: 92-93.
9 Environmental Impact Assessment (EIA).

19 Integrated Pollution and Prevention Control (IPPC).
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Pored toga, odredbe o sudjelovanju javnosti u odlu¢ivanju o odredenim
djelatnostima sadrzava i Direktiva Vije¢a 96/61/EZ o integriranom sprje-
Cavanju i kontroli onecis¢enja (poznatija kao IPPC direktiva).!! Ta je di-
rektiva uvela integrirani postupak izdavanja dozvola za rad postrojenja koja
obavljaju industrijske djelatnosti (energetika, proizvodnja i prerada metala,
prerada minerala, kemijska industrija, gospodarenje otpadom i druge in-
dustrijske djelatnosti navedene u Dodatku I. Direktiva propisuje mjere za
sprjecavanje ili, ako to nije mogude, za smanjenje emisija u zrak, vodu i tlo
od prethodno spomenutih djelatnosti, uklju¢ujuéi mjere u vezi s otpadom,
radi postizanja visoke razine zastite okolisa (¢I. 1.). Drzava je duZna osi-
gurati da je zainteresiranoj javnosti dana moguénost ranog i ucinkovitog
sudjelovanja u postupku izdavanja dozvola za nova postrojenja, izdavanja
dozvola za svaku znacajnu promjenu te dopunjavanja dozvola ili njezinih
uvjeta za postrojenje ako je oneliscenje koje uzrokuje postrojenje takvog
znalenja da je potrebno razmotriti grani¢ne vrijednosti emisija utvrdene
dozvolom ili ukljuiti nove grani¢ne vrijednosti u dozvolu. Radi tog sudjelo-
vanja primjenjuje se postupak iz Priloga V. Direktive (&l. 15/1.).

Sto se tice genetski modificiranih organizama, Direktiva 2001/18/EZ Eu-
ropskoga parlamenta i Vije¢a o namjernom oslobadanju genetic¢ki modi-
ficiranih organizama u okoli§ sadrZava odredbe o sudjelovanju javnosti u
odlu¢ivanju o GMO-u (¢l. 9.).

Sudjelovanje javnosti predvideno je i u odredbama dviju direktiva koje
se odnose na otpad — Direktiva 2006/21/EZ o gospodarenju otpadom iz
eksploatacije sirovina'? te Direktiva 2000/76/EZ. o spaljivanju otpada. Po-
strojenja za gospodarenje otpadom iz eksploatacije sirovina (ekstraktiv-
nih industrija) te postrojenja za spaljivanje i suspaljivanje otpada ne smiju
obavljati djelatnost bez pribavljene dozvole nadleZnog tijela, pri ¢emu jav-
nost mora biti informirana o podnesenom zahtjevu za izdavanje dozvole
te joj se mora omoguditi sudjelovanje u postupku izdavanja dozvole (¢&l.
8. Direktive o gospodarenju otpadom iz eksploatacije sirovina te ¢l. 12.
Direktive o spaljivanju otpada).

' IPPC direktiva nekoliko je puta mijenjana i dopunjavana. Za uskladivanje s Arhug-
kom konvencijom bitne su izmjene provedene Direktivom 2003/35/EZ. Zbog mnogih pro-
mjena, Europski parlament i Vijece usvojili su kodificiranu verziju IPPC direktive pocetkom
2008. (O] L 24, 29. sije¢nja 2008., str. 8.) Kodificirani akt zapravo predstavlja pro¢i¥éeni
tekst Direktive s odredenim jezi¢nim promjenama i uskladivanjima (primjerice azuriranje
brojeva sluzbenog lista u kojima su objavljeni akti koji se spominju u tekstu).

12 Puni naziv je Direktiva 2006/21/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a o gospodarenju
otpadom iz ekstraktivnih industrija te o izmjenama i dopunama Direktive 2004/35/EZ
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Premda se u tom slu¢aju ne radi o primjeni ¢l. 6. Arhugke konvencije o
kojoj je rije¢ u ovom poglavlju, moze se spomenuti da Direktiva o gos-
podarenju otpadom iz ekstraktivnih industrija propisuje i obvezu drzava
Clanica da osiguraju da se zainteresiranoj javnosti pruzi rana i u¢inkovita
moguénost sudjelovanja u izradi ili reviziji vanjskih sigurnosnih planova
koje moraju imati postrojenja koja potpadaju u kategoriju A odnosno, po-
jednostavnjeno, u kategoriju onih kojih bi kvar ili nepravilan rad mogli
uzrokovati veliku nesrecu (&l. 6.).

Europska komisija trenutno ne posjeduje informacije o prakti¢noj primjeni
odredaba ¢l. 6. Konvencije o sudjelovanju javnosti u odlu¢ivanju o odrede-
nim aktivnostima, bududi da tijela drzava ¢lanica izdaju dozvole (European
Commission, 2008: 20). Medutim, do 25. lipnja 2009. Komisija ¢e Europ-
skom parlamentu i Vije¢u poslati izvje$¢e o primjeni i u¢inkovitosti Direkti-
ve 2003/35, kojom su EIA direktiva i IPPC direktiva uskladene s Arhuskom
konvencijom glede sudjelovanja javnosti. U tom e se izvjescu uzeti u obzir
iskustva stecena u primjeni Direktive u drzavama ¢lanicama (¢l. 5.).

3.2. Sudjelovanje javnosti u odlu¢ivanju u vezi s planovima,
programima i politikama koje se odnose na okolis

Donosenje planova i programa mozZe biti u nadleZnosti drzava ¢lanica,
ali i Europske zajednice. Stoga treba razlikovati dvije kategorije propisa —
one koji se odnose na planove i programe koje pripremaju i usvajaju tijela
dr7ava ¢lanica te koje pripremaju i usvajaju institucije i tijela Zajednice.

3.2.1. Planovi i programi koje usvajaju tijela drzava clanica

Sudjelovanje javnosti u vezi s planovima i programima koji se odnose
na okoli§, a koje donose tijela drzava ¢lanica, osigurava se provedbom
sljede¢ih propisa:!3

— Direktivom 2003/05/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 26.
svibnja 2005. o sudjelovanju javnosti u vezi s izradom odredenih
planova i programa koji se odnose na okoli$ i izmjenama i dopu-

13 Navedeni propisi Zajednice ureduju donogenje planova i programa koji se odnose
na okoli§, a ne politika. Ne postoji propis Zajednice koji bi se odnosio na primjenu Arhuske
konvencije u vezi s usvajanjem politika koje se odnose na okolis.
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nama direktiva Vije¢a 85/337/EEZ i 96/617/EZ glede sudjelova-
nja javnosti i pristupa pravosudu,

Direktivom 2001/42/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 27.
lipnja 2001. o procjeni u¢inaka odredenih planova i programa na

okolis (SEA™ direktiva),

Direktivom 2000/60/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 23.
listopada 2000. o uspostavljanju okvira za djelovanje Zajednice na
podrug&ju politike voda (Okvirna direktiva o vodama),

Direktivom 2007/60/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 23.
listopada 2007. o procjeni i upravljanju rizicima od poplava, te

Direktivom Vijeca 96/82/EZ o nadzoru nad opasnostima od veéih
nesreca koje uklju¢uju opasne tvari (Seveso II direktiva).

U nastavku se ukratko prikazuju njihova osnovna obiljeZja odnosno odred-
be o sudjelovanju javnosti u odlucivanju.

Direktiva 2003/05, pored odredaba kojima se mijenjaju i dopunjavaju
odredbe EIA i IPPC direktive, sadrzava i odredbe o sudjelovanju javnosti
u pripremi i promjenama ili revizijama planova i programa koji se odnose
na okolis, a kojih je donosenje uredeno propisima Zajednice navedenim u
Prilogu I. te Direktive. Rijec je o sljedeéim planovima i programima:

— planovi gospodarenja otpadom (¢l. 7/1. Direktive Vijeca 75/442/

EEZ o otpadu),

programi kojih je dono3enje propisano radi smanjenja teskih
metala u baterijama i akumulatorima, poticanja trzista baterija
i akumulatora koji sadrzavaju manju koli¢inu opasnih tvari i/ili
manje oneci§¢ujuéih tvari, poticanja istrazivanja u tom podrudju,
postupnog smanjenja otpadnih baterija i akumulatora s opasnim
tvarima u otpadu domacdinstava te njihova odvojenog skupljanja
(¢l. 6. Direktive Vije¢a 91/157/EEZ o baterijama i akumulatorima
koji sadrzavaju odredene opasne tvari),

akcijski programi za odredivanje ranjivih podrugja (¢l. 5/1. Di-
rektive 91/676/EEZ o zastiti voda od oneciséenja koje uzrokuju
nitrati poljoprivrednog podrijetla),

planovi gospodarenja opasnim otpadom koji se mogu izraditi od-
vojeno ili u sklopu opéih planova gospodarenja otpadom (¢I. 6/1.
Direktive 91/689/EEZ o opasnom otpadu),

14 Strategic Environmental Assessment (SEA).
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— unutar planova gospodarenja otpadom posebno poglavlje o gos-
podarenju ambalazom i ambalaznim otpadom, uklju¢ujuéi podu-
zete preventivne mjere i mjere poticanja sustava ponovne uporabe
ambalaze (¢l. 14. Direktive 94/62/EZ. o ambalaZi i ambalaznom
otpadu),

— planovi ili programi za postizanje grani¢nih vrijednosti unutar
odredenog roka u podru¢jima i naseljenim podrucjima u kojima
su razine jedne ili vise oneci§¢ujuéih tvari vise od grani¢nih vrijed-
nosti i tolerantnih vrijednost (¢l. 8/3. Direktive 96/62/EZ o pro-
cjeni i upravljanju kakvoéom vanjskog zraka).'®

Za razliku od EIA direktive, koja propisuje obvezu procjene utjecaja na
okoli3 pojedinih projekata, SEA direktiva predvida stratesku procjenu utje-
caja planova i programa na okoli3. Sukladno Direktivi, procjena se mora
provesti za sve planove i programe koji se donose iz podru&ja poljopri-
vrede, Sumarstva, ribarstva, energetike, industrije, prometa, gospodarenja
otpadom, gospodarenja vodama, telekomunikacija, turizma, prostornog
planiranja ili uporabe zemlje i koji ureduju okvir za dobivanje suglasnosti
za izvodenje projekata navedenih u Prilogu 1. i II. EIA direktive (¢l. 3/2.
(a) SEA direktive). Dakle, osim $to je potrebno da se plan ili program
izraduje za neko od navedenih podrudja, bitno je i da sadrzava kriterije ili
uvjete kojima tijelo javne vlasti odlu¢uje o davanju suglasnosti za razvojni
projekt. Primjerice, moZe se raditi o uvjetima koji odreduju koje su vrste
djelatnosti dopustene u odredenom podrugju ili kojima je cilj o¢uvanje
odredenih obiljezja nekog podrudja. Strateska procjena mora se provesti
i za planove ili programe kojima je odredeno da im je potrebna procjena
sukladno ¢l. 6. ili 7. Direktive 92/43/EEZ o o¢uvanju prirodnih stanista te
divljih Zivotinjskih i biljnih vrsta (tzv. Habitats direktiva ili Direktiva o sta-
nitima), s obzirom na moguce djelovanje na podrugja (¢l. 3/2.(b) SEA di-
rektive). Navedeni ¢lanci Direktive o stanistima zahtijevaju odgovaraju¢u
procjenu bilo kojeg plana ili projekta koji nije izravno povezan ili potreban
za upravljanje podru¢jem, ali koji moZe imati znacajan uc¢inak na njega.
Znaci, ako je za neki plan ili projekt odredeno da ima znacajan ekoloski
uc¢inak na odredeno podrucje na temelju ¢l. 6/3. Direktive o stanistima, to
povladi za sobom i primjenu SEA direktive.

15 Ta direktiva prestat ¢e vaziti 11. lipnja 2010. kako je predvideno &l. 31/1. Direktive
2008/50/EZ o kakvoéi vanjskog zraka i ¢is¢em zraku za Europu koja ureduje, inter alia, istu
materiju.
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Drzave ¢lanice mogu prosiriti primjenu SEA direktive, odnosno utvrditi
planove i programe, pored onih navedenih u ¢l. 3/2.(a), koji ureduju okvir
za dobivanje suglasnosti za izvodenje budu¢ih projekata, a koji ¢e vjerojat-
no imati znacajan utjecaj na okoli§ (¢l. 3/4. SEA direktive). To mogu biti
projekti iz podru¢ja koja nisu navedena u ¢l. 3/2., kao i projekti koji se ne
nalaze na popisu u prilozima EIA direktive.

SEA direktiva sadrzava odredbe o sudjelovanju javnosti u donosenju pla-
nova i programa na koje se primjenjuje. Te odredbe o konzultacijama (I
6. SEA direktive) obvezuju drzave ¢lanice da omoguée ¢lanovima javnosti
da izraze svoje misljenje o ekoloskom izvjescu koje se izraduje u sklopu
strateske procjene te o nacrtu plana ili programa prije njegova usvajanja ili
podnosenja u zakonodavni postupak.

Postoje jos dvije direktive koje se odnose na vode i koje takoder propisuju
obvezu drzava ¢lanica omoguditi sudjelovanje javnosti u donosenju planova
— Okvirna direktiva o vodama i Direktiva o procjeni i upravljanju rizicima od
poplava.'® Prva predvida obvezu aktivnog uklju¢ivanja svih zainteresiranih
strana u izradu, revidiranje i dopunjavanje planova upravljanja rije¢nim sli-
vovima (&l. 14.), a druga u izradu, revidiranje i dopunjavanje planova uprav-
ljanja rizicima od poplava (&l. 10.). Aktivno uklju¢ivanje zainteresiranih stra-
na na temelju &l. 10. Direktive o procjeni i upravljanju rizicima od poplava
mora biti, sukladno ¢l. 9. Direktive, koordinirano s aktivnim uklju¢ivanjem
zainteresiranih strana na temelju ¢l. 14. Okvirne direktive o vodama.

I naposljetku, sukladno Direktivi Vijeéa 96/82/EZ o nadzoru nad opasnos-
tima od vecih nesrec¢a koje uklju¢uju opasne tvari (Seveso II direktiva),
javnost se mora konzultirati prilikom donosenja ili dopunjavanja vanjskih
planova sigurnosti (¢l. 11/3.). To su planovi o sprje¢avanju nesreca veéih
razmjera koji se odnose na mjere zastite koje ¢e se poduzeti izvan postro-
jenja operatera.

3.2.2. Planovi, programi i politike koje usvajaju institucije i tijela
Zajednice

Sudjelovanje javnosti u vezi s planovima i programima koji se odnose na
okoli3, a koje usvajaju institucije i tijela Zajednice uredeno je &l. 9. Uredbe
(EZ) br. 1367/2006 Europskog parlamenta i Vijeéa o primjeni odreda-
ba Arhuske konvencije o pristupu informacijama, sudjelovanju javnosti
u odludivanju i pristupu pravosudu u pitanjima okolisa na institucije i ti-

16 Drzave ¢lanice moraju se uskladiti s odredbama te direktive do 26. studenoga
2009.
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jela Zajednice. Sukladno toj uredbi, institucije i tijela Zajednice duzni su
osigurati ranu i uc¢inkovitu moguénost javnosti da sudjeluje u pripremi,
izmjenama ili revizijama planova i programa koji se odnose na okoli§ dok
su jo§ sve moguénosti otvorene. Osobito, ako Komisija priprema prijedlog
takvog plana ili programa koji se podnosi drugim institucijama ili tijelima
Zajednice na odlu¢ivanje, mora osigurati sudjelovanje javnosti u toj pri-
premnoj fazi (¢l. 9/1.).

Za razliku od donosenja planova i programa, na razini Zajednice ne po-
stoji propis koji bi na jedinstven nacin uredivao sudjelovanje javnosti u
donosenju politika. Komisija, uz prijedloge politika i propisa od velikog
znacenja, objavljuje dokumente — procjene ucinka (Impact Assessments), a
koji sadrzavaju procjenu vaznih ekonomskih, ekoloskih i socijalnih u¢ina-
ka potencijalnih politi¢kih izbora. U pripremi tih procjena Komisija ¢esto
ugovara stru¢ne studije te provodi savjetovanja sa svim zainteresiranim
stranama, koja su, jo§ CeSce, otvorena za sve &lanove javnosti (Europe-
an Commission, 2008: 13). Konzultiranje javnosti moZe se odrzati i kad
se usvajaju politike za koje se prethodno ne pripremaju procjene ulinka.
Tako je konzultiranje s javnos¢u odrzano za Zelenu knjigu o boljem rastav-
ljanju brodova, Zelenu knjigu: Prilagodavanje klimatskim promjenama u
Europi — moguénosti za djelovanje Europske unije te Zelenu knjigu: Za
novu kulturu urbane mobilnosti (European Commission, 2008: 21).

Premda ne postoji pravno obvezujuéi akt koji ureduje nacin sudjelovanja
javnosti u donosenju politika, Komisija je usvojila Opéa nacela i minimalne
standarde za savjetovanje Komisije sa zainteresiranim stranama 2002. te
Zelenu knjigu: Europska inicijativa za transparentnost, 2006. Nakon usva-
janja Zelene knjige, Komisija je provela savjetovanje otvoreno za javnost
putem interneta te je na temelju primljenih priloga usvojila Priopéenje
o idu¢im mjerama nakon usvajanja Zelene knjige Europska inicijativa za
Europu. U tom Priopéenju Komisija je zakljucila da je potrebno jacanje
primjene minimalnih standarda kako bi se podigla razina kvalitete savje-
tovanja Komisije (European Commission, 2007).

3.3. Sudjelovanje javnosti tijekom izrade provedbenih
propisa i/ili opéeprimjenjivih pravnoobvezujuéih
normativnih instrumenata

Sudjelovanje javnosti tijekom izrade zakonodavnih akata osigurava se u
postupku pripreme procjena ucinaka. Premda ne postoji jedinstveni akt
koji ureduje to podrugje, sudjelovanje javnosti tijekom izrade zakona koji
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bi mogli imati zna¢ajan u¢inak na okoli§ moze biti propisano u pojedinim
aktima. Primjerice, ¢l. 9. Uredbe br. 178/2002 o opéim nacelima i za-
htjevima zakona o hrani, osnivanju Europske agencije za sigurnost hrane
te postupcima u pitanjima zdravstvene ispravnosti hrane odreduje da se
tijekom izrade, ocjene ili promjene zakonodavstva o hrani moraju odrzati
otvorena i transparentna savjetovanja s javnosti, izravno ili putem pred-
stavnickih tijela, osim ako to zbog hitnosti nije moguce.

Kad je rije¢ o usvajanju ostalih opéeprimjenjivih pravnoobvezujuéih in-
strumenata, ni u tom slu¢aju sudjelovanje javnosti nije sustavno uredeno.
Komisija svoje ovlasti glede usvajanja provedbenih mjera ostvaruje u po-
stupku odbora (komitologija) koji je ureden Odlukom Vije¢a 1999/468/
EZ o postupcima za izvrSavanje provedbenih ovlasti koje su dodijeljene
Komisiji. U tom postupku Komisija mora podnijeti nacrt provedbenih
mjera odborima koji se sastoje od predstavnika drzava ¢lanica i koji do-
stavljaju svoja misljenja o tim mjerama prije nego $to ih Komisija usvoji.
Postoje slucajevi da se tijekom izrade opceprimjenjivih mjera u postupku
odbora odrzavaju savjetovanja s javnosti (European Commission, 2008:
23). To je, primjerice, propisano ¢l. 5/2. Direktive 2002/95/EZ. o ograni-
Cavanju uporabe odredenih opasnih tvari u elektri¢nim i elektronickim
uredajima.

4. Pravni okvir u Republici Hrvatskoj

Sudjelovanje javnosti u odlucivanju o okolisu bilo je u odredenom stupnju
osigurano i prije nego §to je Hrvatska potpisala Arhusku konvenciju. Stoga
je prije hrvatske ratifikacije opéi dojam bio da obveze iz drugog stupa nisu
radikalne inovacije u hrvatskoj upravnoj praksi (Ban, 2004: 228). Konvenci-
ja je za Hrvatsku stupila na snagu 25. lipnja 2007."” Radi uskladivanja s tim
medunarodnim ugovorom, ali prvenstveno i s pravnom stec¢evinom Europ-
ske unije, donesen je krajem 2007. novi Zakon o zastiti okolisa (ZOZO; NN
107/07) koji je stupio na snagu 2. studenoga 2007. Odredbe o sudjelovanju

17 Republika Hrvatska potpisala je Arhusku konvenciju 25. lipnja 1998. na Cetvrtoj
ministarskoj konferenciji Gospodarske komisije Ujedinjenih naroda za Europu kad je Kon-
vencija i usvojena. Hrvatski sabor ratificirao ju je u prosincu 2006. Zakon o potvrdivanju
Konvencije o pristupu informacijama, sudjelovanju javnosti u odlu¢ivanju i pristupu pravo-
sudu u pitanjima okolisa objavljen je 12. sije¢nja 2007. u NN — MU 1/07. Konvencija je za
Hrvatsku stupila na snagu 25. lipnja 2007., tj. devedesetoga dana od datuma kad je Hrvatska
polozila depozitaru Konvencije svoju ispravu o ratifikaciji, $to se dogodilo 27. ozujka 2007.



Lana Ofak: Sudjelovanje javnosti u odlucivanju o pitanjima okolisa

HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 9. (2009.), br. 2., str. 443-470 459

javnosti mogu se nadi i u drugim konvencijama iz podru¢ja zastite okolisa
koje su na snazi u Hrvatskoj (primjerice u ¢&l. 2/2. Konvencije o procjeni
utjecaja na okolis preko drzavnih granica; NN-MU 6/96).

4.1. Sudjelovanje javnosti u odlu¢ivanju o odredenim
djelatnostima

Sudjelovanje javnosti u odlu¢ivanju o odredenim djelatnostima uredeno je
mnogobrojnim hrvatskim propisima koji su ve¢inom novijeg datuma, $to
je, u pravilu, posljedica uskladivanja hrvatskog pravnog sustava s europ-
skim. Rije¢ je o zakonima o zastiti okolisa, o zastiti prirode (NN 70/05,
139/08), o genetski modificiranim organizmima (NN 70/05), o opéem
upravnom postupku (NN 53/91, 103/96 — Odluka Ustavnog suda), o
pravu na pristup informacijama (NN 172/03) te o upravnim sporovima
(NN 53/91, 9/92, 77/92). Takoder, rije¢ je o uredbama o informiranju i
sudjelovanju javnosti i zainteresirane javnosti u pitanjima zastite okolisa
(NN 64/08) te o procjeni utjecaja zahvata na okolis (NN 64/08), kao i o
Pravilniku o ocjeni utjecaja zahvata za prirodu (NN 89/07).

Sudjelovanje javnosti u odlucivanju o odredenim djelatnostima u prvom se
redu osigurava u postupku procjene utjecaja pojedinog zahvata na okolis.
Prvi pravni instrument za provedbu postupka procjene utjecaja na okolis
uspostavljen je 1980. Zakonom o prostornom planiranju i uredivanju pro-
stora (NN 54/80) te detaljnije Pravilnikom o izradi studije o utjecaju na
okolinu (NN 31/84) (Vlada Republike Hrvatske, 2003: 35).

Danas se postupak procjene utjecaja pojedinog zahvata na okoli§ provodi
prema Zakonu o zastiti okolisa i Uredbi o procjeni utjecaja zahvata na
okoli§. Sudjelovanje javnosti u tom postupku, osim odredbama ZOZO-a,
uredeno je i Uredbom o informiranju i sudjelovanju javnosti i zainteresi-
rane javnosti u pitanjima zastite okolisa.

Postupak procjene utjecaja na okoli§ nije jedini postupak u kojem se, na
temelju odredaba ZOZO-a, osigurava sudjelovanje javnosti u odluciva-
nju o tome treba li dopustiti odredene djelatnosti. Sudjelovanje javnosti
osigurava se i prilikom izdavanja rjeSenja o objedinjenim uvjetima zastite
okolisa koji predstavljaju novost u hrvatskom pravu okolisa, a posljedica su
uskladivanja s IPPC direktivom. Naime, prije poCetka gradnje i pustanja
u rad, kao i prije znaajne promjene u radu ili rekonstrukcije postrojenja
namijenjenog obavljanju djelatnosti kojom se mogu prouzroditi emisije
kojima se oneciscéuje tlo, zrak, vode i more, tvrtka je obvezna ishoditi obje-
dinjene uvjete zastite okolisa (¢l. 82/1.) Objedinjeni uvjeti zastite okolisa
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utvrduju se radi cjelovite zastite okolisa sprje¢avanjem, smanjivanjem i u
najvecoj mogucoj mjeri otklanjanjem oneciséenja, prvenstveno na samom
izvoru, te osiguravanjem promisljenog gospodarenja prirodnim dobrima
nadzorom oneci§¢enja i uspostavljanjem odrzive ravnoteze izmedu ljud-
skog djelovanja i socijalno-ekonomskog razvoja, s jedne strane, te prirod-
nih dobara i regenerativne sposobnosti prirode, s druge strane. Djelatno-
sti kojima se mogu prouzrociti emisije i pojedinosti u vezi s postupkom
izdavanja rjeSenja utvrdila je Vlada Uredbom o postupku utvrdivanja obje-
dinjenih uvjeta zastite okolisa (NN 114/08).

Osim ZOZO-a, i Zakon o zastiti prirode (ZZP) ureduje pitanje sudje-
lovanja javnosti u odluc¢ivanju o tome treba li dopustiti odredene djelat-
nosti. Izri¢ito propisuje da je jedno od temeljnih nacela zastite prirode
pravo javnosti na moguénost sudjelovanja u odlu¢ivanju o prirodi (¢l. 5.).
Sudjelovanje javnosti omogucuje se u postupku ocjene prihvatljivosti za-
hvata na prirodu. Naime, za planirani zahvat u prirodu koji nije obuhva-
¢en procjenom utjecaja na okolis, a koji sam ili s drugim zahvatima moze
imati bitan utjecaj na ekoloski vrijedno podrugje ili zasticenu prirodnu
vrijednost, ocjenjuje se njegova prihvatljivost za prirodu u odnosu prema
ciljevima ocuvanja tog ekoloski zna¢ajnog podrudja ili zasti¢ene prirodne
vrijednosti (¢l. 36/1.). Postupak ocjene podrobnije je ureden Pravilnikom
o ocjeni utjecaja zahvata za prirodu. Sudjelovanje javnosti propisano je i u
postupku procjene rizika uvodenja stranih divljih svojti u prirodu (¢l. 91/7.
Z7P), a nac¢in pribavljanja misljenja javnosti ureden je &l. 20. Pravilnika o
nacinu izrade i provodenju studije o procjeni rizika uvodenja, ponovnog
uvodenja i uzgoja divljih svojti (NN 35/08).

Sudjelovanje javnosti osigurava se i Zakonom o genetski modificiranim
organizmima u postupku izdavanja dopustenja za namjerno uvodenje
GMO-a u okolis (¢l. 35.).

Prava koja jam¢i Konvencija neovisna su o pravima stranaka u upravnom
postupku koja one imaju u skladu s doma¢im propisima. Stranke u uprav-
nom postupku mogu imati posebna prava pored onih koja se priznaju jav-
nosti ili zainteresiranoj javnosti na temelju Konvencije (ECE, 2000: 92).

4.2. Sudjelovanje javnosti u odlu¢ivanju u vezi s planovima,
programima i politikama koje se odnose na okolis

Sudjelovanje javnosti u odluc¢ivanju u vezi s planovima i programima na
jedinstven je nacin uredeno ZOZO-om, Uredbom o strateskoj procjeni
plana i programa na okoli§ (NN 64/08) i Uredbom o informiranju i sudje-
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lovanju javnosti i zainteresirane javnosti u pitanjima zastite okolisa (dalje:
Uredba o javnosti). Pri tome se razlikuju planovi i programi'® koji podlije-
7u strateskoj procjeni utjecaja na okolis i oni za koje se strateska procjena
ne provodi.

Strateska procjena utjecaja na okolis je postupak kojim se procjenjuju vje-
rojatno znacajniji utjecaji na okoli§ koji mogu nastati provedbom plana ili
programa (&l. 55/1. ZOZO). Ona se obvezno provodi za plan i program
koji se donosi na drzavnoj i podru¢noj (regionalnoj) razini iz podru&ja:
poljoprivrede, Sumarstva, ribarstva, energetike, industrije, rudarstva, pro-
meta, telekomunikacija, turizma, gospodarenja otpadom i gospodarenja
vodama te za prostorni plan Zupanije i Prostorni plan Grada Zagreba (¢l.
56.). Za izmjene i/ili dopune navedenih planova i programa obvezno se
provodi postupak u kojem se odlu¢uje o potrebi provedbe strateske pro-
cjene (¢l. 57/1.). U postupku strateske procjene javnost sudjeluje pri odre-
divanju sadrZaja strateske studije i u javnoj raspravi o strateskoj studiji
i nacrtu prijedloga plana odnosno nacrtu prijedloga programa (&l. 12/1.
Uredbe o javnosti).

Javnost ima pravo iznijeti svoje misljenje, primjedbe te prijedloge i na na-
crte prijedloga planova i programa koji se odnose na okoli§'® a za koje
ZOZO-om nije odredena obveza strateske procjene (¢l. 142/1.). Urede-
nje pitanja za koje je planove i programe potrebno osigurati sudjelovanje
javnosti i koja javnost moze sudjelovati ZOZO je prepustio uredbi (&L
142. st. 2. 1 3.). Uredbom o javnosti odredeno je da je rije¢ o planovima i
programima kojih je dono3enje propisano zakonom, a odnose se na okolis
(¢l. 14/3.). Javnost koja ima pravo sudjelovati je javnost na koju ti planovi
i programi mogu utjecati prilikom provedbe (&l. 14/4.)

Postoje i pojedinaéni slu¢ajevi da se sudjelovanje javnosti zakonom osigu-
rava pri izradi pojedinih planova. Tako je podrudje prostornog planiranja,
glede sudjelovanja javnosti, uredeno Zakonom o prostornom uredenju i
gradnji (NN 76/07), koji u postupku izrade prostornog plana predvida
provodenje javnog uvida (¢l. 88.), javnog izlaganja (¢l. 89.) i javne rasprave
(¢l. 85.-93. te ¢&l. 96.). U slucaju da se provodi strateska procjena utjecaja

18 Planovi i programi definirani su ZOZO-om kao plan ili program koji je podlozan
pripremi i/ili usvajanju na drzavnoj, podru¢noj (regionalnoj) ili lokalnoj razini, ili koji je izvrs-
no tijelo pripremilo za donoSenje u Hrvatskom saboru ili Vladi te koji je ureden zakonom ili
provedbenim propisom zakona, uklju¢ujudi i planove i programe o izmjenama i dopunama
tih planova i programa (¢&l. 3/1. t. 33.)

19 Osim planova koji se donose u svrhu nacionalne obrane ili civilne zastite (&l.
142/5.)
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prostornog plana na okolis, javnost sudjeluje primjenom odredaba Zakona
o prostornom uredenju i gradnji, a ne Uredbe o javnosti (&l. 12/3. Ured-
be).

ZOZO ne sadrzava odredbe o sudjelovanju javnosti u izradi politika koje
se odnose na okoli§. Premda Konvencija ne propisuje strogu obvezu omo-
gudavanja sudjelovanja javnosti u izradi politika, ve¢ navodi da stranke
moraju nastojati pruziti moguénost sudjelovanja u mjeri u kojoj je to pri-
kladno, to nikako ne znaci da drzave u pogledu toga ne trebaju ¢initi ni-
Sta.

4.3. Sudjelovanje javnosti tijekom izrade provedbenih
propisa i/ili opéeprimjenjivih pravnoobvezujuéih
normativnih instrumenata

Sudjelovanje javnosti tijekom izrade opéenormativnih akata osigurano je
novim ZOZO-om koji obvezuje tijela javne vlasti da osiguraju pravovre-
meno i u¢inkovito sudjelovanje javnosti u postupku izrade zakona i pro-
vedbenih propisa te ostalih opéeprimjenjivih pravno obvezujuéih pravila iz
svoje nadleZnosti, koji bi mogli imati znatan utjecaj na okoli§, ukljucujuéi
i postupke izrade njihovih izmjena i dopuna (¢l. 141/1.) Minimalan rok
koji se moze odrediti za sudjelovanje javnosti je 30 dana (¢l. 140/3.) Na
postupak se odgovarajuce primjenjuju odredbe Uredbe o informiranju i
sudjelovanju javnosti i zainteresirane javnosti u pitanjima zastite okolia.

Kao i kod izrade planova, i ovdje postoje pojedinaéni slucajevi da se su-
djelovanje javnosti zakonom osigurava kod izrade odredenih op¢ih akata.
Tako se ZZP-om omoguduje sudjelovanje javnosti u postupku proglasa-
vanja zasti¢enih prirodnih vrijednosti (¢l. 22.), a postupak javnog uvida
ureden je Uredbom o postupku javnog uvida kod proglasenja zasticenog
podrugja (NN 44/05).

4.4, Uskladenost s Arhuskom konvencijom i pravnom
stecevinom Europske zajednice

Postoje dva motrista s kojih se moze proucavati uskladenost Hrvatske s
Arhugkom konvencijom i pravnhom stec¢evinom Zajednice. Jedno se od-
nosi na promatranje normativne uskladenosti odnosno prijenosa normi
iz Arhuske konvencije i direktiva EZ u hrvatsko zakonodavstvo, a drugo
je pitanje provedbe i pridrzavanja normi u stvarnosti. Naime, moguce je
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da se, i kod potpune normativne uskladenosti domacdeg zakonodavstva s
Konvencijom i direktivama, u praksi pojavljuju povrede njihovih odredbi
te se u takvim slu¢ajevima ne moze govoriti o stvarnoj uskladenosti.

Dva su primjera neuskladenosti definicija iz Arhuske konvencije i ZO-
ZO-a. Pojam zainteresirane javnosti iz ZOZO-a”° nije uskladen s defini-
cijom iz Konvencije (v. gore), jer je suZen krug osoba koje potpadaju pod
taj pojam. Naime, u definiciji iz ZOZO-a nedostaju osobe koje su zain-
teresirane za odlucivanje o okolisu. Moguca posljedica toga je otezano
pravo pristupa pravosudu?®! osobama koje su zainteresirane za odlu¢ivanje
o okolisu. U praksi se taj problem moze rijesiti $irim tumacenjem pravnog
interesa kao pretpostavke za pristup pravosudu u pitanjima okolisa. Drugi
primjer neuskladenosti definicija nije toliko bitan za postupak sudjelo-
vanja javnosti, ve¢ za ostvarivanje prava na pristup informacijama, ali je
pogreska koja se dogodila prilikom provedbe Konvencije u hrvatskom za-
konodavstvu. Rijec je o definiciji tijela javne vlasti kojom se utvrduju tijela
koja su duzna postupati po Konvenciji. Definicija iz ZOZO-a* je preuska
te nije u skladu s definicijom iz Arhuske konvencije.”

Sto se ti¢e uskladivanja hrvatskih zakona i drugih propisa s pravnom ste-
Cevinom EZ, bitno je naglasiti da je to proces koji nikad ne prestaje. Na-
ime, EZ je vrlo aktivna u donoSenju i mijenjanju i dopunjavanju propisa
koji se odnose na okolis. Prilikom donosenja odnosno izmjena i/ili dopuna
tih propisa, ona uzima u obzir zahtjeve Arhuske konvencije i u propise

20 Zainteresirana javnost je javnost na koju utjece ili bi moglo utjecati odluivanje
o okoliu te koja Zivi odnosno radi u podrudju moguéih negativnih utjecaja na okoli ili u
podrudju koje ¢e vjerojatno biti pod negativnim utjecajem. Udruge civilnog druitva koje
djeluju na podrugju zastite okolisa i ispunjavaju sve uvjete sukladno ovom Zakonu smatrat
Ce zainteresiranima (&l. 3/1. t. 60.).

21 Pristup pravosudu u Konvenciji se podrazumijeva kao pravo javnosti na pristup

sudu ili nekom drugom neovisnom i nepristranom zakonski utemeljenom tijelu u slu¢aju
povrede prava zajamcenih Konvencijom. Pristup pravosudu ureden je ¢l. 9.

22 Tijelo javne vlasti je tijelo drzavne vlasti, tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regional-
ne) samouprave i pravne osobe s javnim ovlastima koje obavljaju djelatnosti u vezi s okolisem

(€. 3/1.t. 53.).

23 Tijelo vlasti znadi: (a) tijelo drzavne, regionalne i druge uprave, (b) fizi¢ke ili pravne
osobe koje obnasaju javne upravne duZnosti prema nacionalnom zakonodavstvu, ukljuc¢ujuéi
posebne duznosti, djelatnosti ili usluge u vezi s okolisem, (c) sve ostale fizicke ili pravne
osobe koje imaju javne odgovornosti ili duznosti, ili koje pruzaju javne usluge u svezi s okoli-
$em, a pod nadzorom nekog tijela ili osobe iz gornjih podstavaka (a) ili (b) ovoga stavka, (d)
ustanove bilo koje organizacije regionalnih gospodarskih integracija navedene u ¢&l. 17. koja
je stranka ove Konvencije (¢l. 2. t. 2.).
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ukljucuje i odredbe koje se odnose na sudjelovanje javnosti. To treba ¢initi
i Hrvatska.

Opasnost koja se, s aspekta zastite okolisa, moZe pojaviti u praksi prilikom
uskladivanja hrvatskih propisa s europskima jest snizavanje standarda zas-
tite. Tako Uredba o procjeni utjecaja zahvata na okoli§ za niz zahvata
snizava kriterije za obveznu procjenu utjecaja na okoli§ u usporedbi s do-
tadasnjim** Pravilnikom o procjeni utjecaja na okoli§ s moguéim obrazlo-
Zenjem uskladivanja s Direktivom o procjeni uc¢inaka odredenih javnih i
privatnih projekata na okoli§, premda ona predvida samo minimum stan-
darda te je drZzavama dopusteno usvojiti odnosno zadrzati stroze standar-
de od minimuma.

Premda Direktiva o procjeni uc¢inaka odredenih planova i programa na
okoli3 propisuje obvezu strateske procjene za sve planove i programe iz
podrugja prostornog planiranja (&l. 3/2. t. a.),” provedba strateske procje-
ne u Hrvatskoj predvidena je samo za prostorne planove Zupanija i Gra-
da Zagreba (¢l. 56. ZOZO). Takvo je rjeSenje vjerojatno izabrano zbog
izbjegavanja umnoZavanja strateske procjene za plan ili program na nizoj
razini, za koji je zakonom utvrdena obveza uskladenosti niZe razine s vi-
$om razinom.?

Hrvatska se jo§ nije uskladila s Okvirnom direktivom o vodama, Direk-
tivom o gospodarenju otpadom iz eksploatacije sirovina ni Direktivom o
o¢uvanju prirodnih stanista te divljih Zivotinjskih i biljnih vrsta.

5. Primjeri iz hrvatske prakse

Hrvatska Vlada usvojila je 29. svibnja 2008. tri uredbe znacajne za okolis
— Uredbu o informiranju i sudjelovanju javnosti i zainteresirane javnosti
u pitanjima zastite okolifa, Uredbu o procjeni utjecaja zahvata na okoli§
te Uredbu o strateskoj procjeni utjecaja plana i programa na okoli§ — a

24 Primjerice kod postrojenja za obradu otpadnih voda i industrijskih postrojenja za
proizvodnju papira i kartona (t. 24. i 30. Priloga I. Uredbe o procjeni utjecaja zahvata na
okolis).

25 Osim onih koji odreduju koristenje malih povr¥ina na lokalnoj razini za koje drzava

¢lanica ne utvrdi da e vjerojatno imati znacajan ucinak na okoli3 (&l. 3/3.).

26 . ¢&l. 62. ZOZO. Prostorni planovi lokalne razine moraju biti uskladeni s doku-
mentom prostornog uredenja drzavne odnosno prostornim planom podrucne (regionalne)
razine (&l. 60/2. Zakona o prostornom uredenju i gradnji).
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pri tome je prekrsila obvezu osiguravanja ucinkovitog sudjelovanja jav-
nosti predvidenu u ¢l. 8. Konvencije te ¢l. 140. i 141. ZOZO-a. Naime,
bez obzira na odredbe Konvencije te ZOZO-a koji predvida minimalan
rok za sudjelovanje javnosti od 30 dana, nacrti uredbi javno su objavljeni
na internetskoj stranici Ministarstva zastite okolisa, prostornog uredenja
i graditeljstva 15. svibnja 2008. bez odredivanja roka za slanje primjedbi
(koji bi mogao trajati i dulje od 30 dana), a uredbe su usvojene samo dva
tjedna nakon toga.

Premda postoje i drugi zanimljivi primjeri,?” primjer koji je otvorio pitanje
moguénosti izravne primjene Arhuske konvencije u Hrvatskoj dolazi iz
Splitsko-dalmatinske Zupanije.

Zupanijska skupstina Splitsko-dalmatinske Zupanije usvojila je 14. veljace
2008. Plan gospodarenja otpadom Splitsko-dalmatinske Zupanije za raz-
doblje 2007.-2015. (Sluzbeni glasnik Splitsko-dalmatinske Zupanije 1/08).
Javnosti nije bila dana moguénost sudjelovanja u njegovoj izradi. Udruga
za zastitu okolia iz Splita Sunce u nekoliko navrata je upozoravala na ne-
transparentnost u postupku izrade Plana, isti¢uéi da su pritom prekrSene
odredbe Arhuske konvencije (Sunce, 2008). Za razliku od toga, o prijed-
logu Plana gospodarenja otpadom Grada Splita za razdoblje 2008.-2015.
odrzana je javna rasprava u ozujku 2008. te je javnosti omoguéeno slanje
primjedbi. Gradsko vijece usvojilo je Plan gospodarenja otpadom Grada
Splita 2. lipnja 2008.

Zupanije su duZne donijeti Zupanijske (regionalne) planove gospoda-
renja otpadom (&l. 10. Zakona o otpadu, NN 178/04, 111/06, 60/08).
Medutim, Zakon o otpadu ne sadrzava nikakve odredbe o sudjelovanju
javnosti za vrijeme izrade plana. S druge strane, za planove gospodarenja
otpadom propisana je obveza provodenja strateske procjene utjecaja na
okolis unutar koje se mora osigurati sudjelovanje javnosti (¢l. 56. i 140.
Z0OZO). Uredba o strateskoj procjeni utjecaja plana i programa na okoli3
te Uredba o informiranju i sudjelovanju javnosti i zainteresirane javnosti u
pitanjima okolia stupile su na snagu 12. lipnja 2008., dakle nakon $to je
Plan gospodarenja otpadom Splitsko-dalmatinske Zupanije ve¢ bio usvo-
jen. Stoga se njihove odredbe nisu mogle primjenjivati u toku postupka
izrade plana. Medutim, to ne umanjuje odgovornost Republike Hrvatske
za povredu odredaba Arhuske konvencije. Naime, Hrvatska je potpisala

27 Od aktualnih postupaka kojima se posveéuje pozornost u javnosti mogu se izdvojiti
izgradnja Zupanijskog centra za gospodarenje otpadom Kastijun, gradnja Hidroelektrane
Kosinj te priprema Plana gospodarenja otpadom Grada Zagreba.
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Konvenciju jos 1998., a ratificirala ju je u prosincu 2006. Od 1998. imala
je osam godina vremena da uskladi svoje zakonodavstvo sa zahtjevima
Konvencije koja je stupila na snagu u lipnju 2007.

S druge strane, postavlja se pitanje je li Splitsko-dalmatinska Zupanija, u
nedostatku odgovarajucih propisa koje su Sabor i Vlada propustili doni-
jeti do trenutka stupanja Konvencije na snagu, trebala izravno primijeniti
odredbe ¢l. 7. Konvencije o pravu javnosti na sudjelovanje u svezi s plano-
vima koji se odnose na okolis. Konvencija ne propisuje obvezu provodenja
strateske procjene, ali nalaze strankama da osiguraju sudjelovanje javnosti
za vrijeme izrade planova i programa koji se odnose na okolis. Ustav odre-
duje da medunarodni ugovori ¢ine dio unutarnjega pravnog poretka, a po
pravnoj su snazi iznad zakona. Neposredna primjena medunarodnih ugo-
vora, premda rijetka, nije nepoznata u praksi hrvatskih sudova, osobito u
pogledu primjene Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temelj-
nih sloboda. Glede postupka koji se pri tome mogao primijeniti, zbog ve¢
spomenutog nedostatka propisa, Zupanija je tu pravnu prazninu mogla
popuniti odgovaraju¢om primjenom odredaba ¢l. 7. Konvencije kojima
se postavljaju minimalni standardi za provedbu postupka. Postupci sudje-
lovanja javnosti moraju obuhvatiti razumne vremenske rokove, provoditi
se rano kad su sve moguénosti otvorene, a donesena odluka mora uzeti u
obzir ishod sudjelovanja javnosti. Uostalom, sudjelovanje javnosti u dono-
Senju planova nije novost za Zupanije, buduéi da su odredena iskustva ve¢
ste¢ena u donoSenju, primjerice, prostornih planova.

6. Zakljucak

Stupanjem na snagu Arhuske konvencije i novog Zakona o zastiti okolisa u
Hrvatskoj su stvorene pretpostavke u korist §ire moguénosti sudjelovanja
javnosti u postupcima odlu¢ivanja o okolisu. One su takoder i posljedica
uskladivanja s europskim propisima, $to je neprekidan proces budu¢i da
se na razini Zajednice ¢esto donose, mijenjaju i dopunjavanju propisi koji
se odnose na okolis. Pritom Zajednica uzima u obzir zahtjeve Arhuske
konvencije i u propise uklju¢uje odredbe koje se odnose na sudjelovanje
javnosti, §to treba ¢initi i Hrvatska.

Kao glavni izazov za Hrvatsku pojavljuje se primjena normi, tijekom koje
¢e se pokazati stvaran utjecaj koju javnost moZe ostvariti u procesima od-
lu¢ivanja o okolisu. Pruzanjem $irih moguénosti sudjelovanja na hrvatsku
javnost prebacena je i ve¢a odgovornost za zastitu okolisa, a tek ée se u
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praksi pokazati koliko je ona za to spremna i voljna. Zbog toga je i sama
Arhuska konvencija obvezala stranke da u javnosti promicu odgoj i obra-
zovanje o okoli3u i svijest o okolidu, osobito o tome kako dobiti pristup in-
formacijama o okolisu, sudjelovati u odlucivanju o okolidu i dobiti pristup
pravosudu u pitanjima okolisa.
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PUBLIC PARTICIPATION IN DECISION-MAKING
IN ENVIRONMENTAL MATTERS

Summary

The paper discusses the possibilities of public participation in decision-making
related to environmental matters, whose normative regulation in Croatia is un-
dergoing considerable developments. These developments are a consequence of
coming into force of the Aarbus Convention on Access to Information, Public
Participation in Decision-making and Access to Justice in Environmental Mat-
ters (June 2007), the new Environment Protection Act (November 2007), and
the process of harmonisation of the Croatian legal system with the EU acquis
communautaire. These pieces of legislation have created the preconditions for
greater possibilities of public participation in decision-making procedures con-
cerning environmental matters. Nevertheless, practical implementation of the
Aarbus Convention and Community Directives will present a far greater chal-
lenge, which will also depend on the level of public interest in environmental
matters.

Key words: public participation in environmental matters, the Aarbus Conven-
tion, the European Community, Environment Protection Act



