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APSTRAKT

Autor razmatra pitanje formi institucionalnog organizovanja saradnje drzava u
slivu reke Dunav i ¢inioce koji determiniSu saradnju Republike Srbije (RS).
Uprvom delu rada se ukazuje na najznacajnije institucije u oblasti Zivotne sredine
— od znacaja za dunavsku saradnju. Daje se prikaz institucija koje su formirane
u okviru Evropske unije (EU), budu¢i da se polazi od stava da je za ostvarivanje
saradnje u slivu reke Dunav od primarne vaznosti ostvarivanje ciljeva EU u
oblasti zivotne sredine u celini. Potom se ukazuje na najznacajnije institucije koje
su formirane u okviru sistema medunarodnih ugovora u oblasti upravljanja
vodnim resursima, ukljucujuéi i Dunav. U drugom delu rada se daje prikaz
najznacajnijih institucija RS koje imaju odredene nadleznosti u ostvarivanju
ciljeva saradnje u slivu reke Dunav. Takode, naglasava se i pitanje statusa RS u
relevantnim medunarodnim ugovorima od znacaja za saradnju u slivu reke
Dunav. Ukazuje se na nivo usaglasenosti nacionalnih propisa sa propisima EU u
oblasti upravljanja vodnim resursima, zbog uticaja koje usaglasvanje propisa ima
na institucionalne aspekte upravljanja vodnim resursima. U radu se razmatra
nekoliko teza. Dve su najznacajnije. 1) Saradnju drzava u slivu reke Dunav treba
posmatrati u Sirem kontekstu sistema institucija u oblasti zivotne sredine koje su
razvijene u okviru EU, odnosno u okviru sistema institucija formiranih na osnovu
medunarodnih ugovora. Centralni deo sistema pripada institucijama formiranim
u okviru Konvencije o saradnji na zastiti i odrzivom koris¢enju reke Dunav
(1994) i drugih medunarodnih ugovora u oblasti upravljanja vodnim resursima.
2) Potpuno ostvarivanje saradnje RS zavisi od vise razli¢itih €inilaca (od statusa

!nstitut za medunarodnu politiku i privredu, Beograd. Rad je realizovan u okviru nauénog
projekta: ,,Srbija u savremenim medunarodnim odnosima: Strateski pravci razvoja i
ucvrs¢ivanja polozaja Srbije u medunarodnim integrativnim procesima — spoljnopoliticki,
medunarodni ekonomski, pravni i bezbednosni aspekti” (broj 179029), koji finansira
Ministarstvo prosvete i nauke Vlade Republike Srbije, za period 2011-2014. godine.
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u procesu EU integracija, od statusa u medunarodnim ugovorima, odnosno stanja
usaglasenosti nacionalnih propisa sa propisima EU, stanja i kapaciteta nadleznih
institucija, funkcionisanja javne uprave, privrednih interesa, itd). Konstatuje se
da RS ucestvuje u znacajnom delu postojecih institucija, u skladu sa svojim
statusom u odnosu na EU, odnosno ¢lanstvom u relevantnim medunarodnim
ugovorima. Osim toga, intenziviranje saradnje i ostvarivanje ciljeva Dunavske
strategije podrazumeva, izmedu ostalog, i dalje usaglaSavanje nacionalnih propisa
sa propisima EU. Planirano je da se uskladivanje najznacajnijeg dela propisa
obavi do kraja 2018. godine, ali puna primena bi mogla biti ostvarena u narednih
dvadesetak godina.Razvoj kapaciteta nacionalnih institucija nadleznih za saradnju
u podrucju upravljanja vodama je suoCen sa ozbiljnim problemima zbog
ubrzanog procesa uskladivanja nacionalnih propisa sa propisima EU-a, kao i
zakonodavne procedure koja ima viSe nedostataka koji direktno utiCu na
institucionalne aspekte saradnje RS u regionu.

Kljucne reci: Dunav, institucionalni aspekti, medunarodne organizacije,
Dunavska strategija, Medunarodna komisija za Dunav, Republika Srbija,
upravljanje vodnim resursima, uskladivanje nacionalnih propisa sa propisima
EU, zakonodavni postupak.

1.UVOD

Saradnja drzava u slivu reke Dunav determinisana je razli¢itim ¢iniocima medu
kojima dostignuti nivo i forme institucionalnog organizovanja imaju posebno mesto.’
Forme institucionalnog organizovanja zasnovane su na reSenjima iz medunarodnih
ugovora koji su osnova njihovog ustanovaljavanja i izvor razlicitih prava i obaveza
drzava clanica. Dva pitanja su sustinski povezana sa nac¢inom institucionalnog
organizovanja drzava u slivu reke Dunav. Opsti okvir predstavlja pitanje statusa u
medunarodnim ugovorima u oblasti voda i Zivotne sredine u celini, dok pitanje
usaglasavanja nacionalnih propisa sa propisima EU proistice iz teZnji drzava regiona
da postanu ¢lanice ove organizacije, odnosno obaveza drzava potencijalnih kandidata
i kandidata za ¢lanstvo u ovoj organizaciji. Clanstvo u medunarodnim ugovorima i
usaglasavanje nacionalnih propisa sa propisima EU predstavljaju prve formalne
zahteve koji se postavljaju pred drzave kandidate za ¢lanstvo. Otuda je na relativno
jasno prepoznatljiv nacin moguée govoriti o nekoliko institucija formiranih
relevantnim medunarodnim ugovorima, odnosno nekoliko institucija koje se bave

2 Ovde se ne ulazi u raspravu o torijskim i metodoloski aspektima i dilemama institucionalnog
organizovanja ve¢ se u najsirem smislu reci, pod ,,institucijama* podrazumevaju tela ili
organizacije koje su oblikovane u formi medunarodnih komisija i komiteta, osnovnih formalnim
1 na pravu zasnovanim sporazumima kao §to su ugovori o upravljanju prekograni¢nim
resursima. Nurit Kliot, Deborah Shmueli, Shamir U. “Development of institutional frameworks
for the management of transboundary water resources”, International Journal of Global
Environmental Issues, Vol. 1, Nos. 3/4, 2001, pp. 306-328.
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poslovima u oblasti zivotne sredine u okviru EU, koje imaju narocit uticaj na
ostvarivanje ciljeva saradnje, odnosno dinamiku EU integracija drzava u slivu.?

2. INSTITUCIJE EU NADLEZNE ZA KREIRANJE
I SPROVODEN]JE POLITIKE I PRAVA ZIVOTNE SREDINE

Veci broj razlicitih institucija EU ima odredene nadleznosti u oblasti Zivotne
sredine ili mogu biti od znacaja za oblast Zivotne sredine.* Neke od njih imaju opsti
karakter sa formalno definisanim nadleznostima u Lisabonskom ugovoru kao $to su,
npr. Evropski parlament, Savet Evropske unije (ili Savet ministara), Evropska
komisija, Evropska investiciona banka, Sud pravde EU, itd, dok se neke od njih
prevashodno bave pitanjima zivotne sredine.’ Agencije Evropske unije, za razliku od
institucija kao $to su Savet, Parlament, Komisija, itd. su tela koja su formirana aktima
sekundarnog zakonodavstva radi sprovodenja odredenih tehnickih, naucnih i drugih
zadataka.® Veéi broj agencija ima ili moze da ima znacaj za oblast zivotne sredine a
posebno su znacajne Evropska agencija za Zivotnu sredinu i Evropska agencija za
hemikalije. a) Evropska agencija za Zivotnu sredinu (EEA) je osnovana 1990. godine
i n]ena uloga je da podrzi odrZivi razvoj i postlgne znaca]an 1 merljiv napredak u
ocuvanju zivotne sredine u Evr0p1 pruzajuéi vazne i pouzdane 1nformacue
institucijama koje kreiraju politike i donose odluke, ali i najsiroj javnosti.” EEA
zapocela je sa radom 1994. godine. Sediste joj je u Kopenhagenu /Danska/. Agencija
je otvorena prema drzavama koje nisu ¢lanice EU, ali su zainteresovane za pojedina
pitanja u oblasti Zivotne sredine, kao Sto su Island, LihtenStajn 1 Norveska koje su
clanice od osnivanja, kao i drzave koje su u razli¢itim fazama pristupanja EU. b)
Evropska agencija za hemikalije (ECHA) je institucija EU koja se bavi
unapredivanjem kvaliteta Zivota kroz obezbedivanje bezbednog koris¢enja hemikalija

3 Clanstvo drzava regiona u EU ima poseban znacaj u svim raspravama koje se odnose na politiku
upravljanja vodnim resursima u dunavskom regionu. Ovo, pre svega, imajuci u vidu nivo
razvijenosti propisa ove organizacije uoblasti zivotne sredine (ukljucujuéi i upravljanje vodnim
resursima) kao i liderske ambicije organizacije kada se radi o globalnoj politici u oblasti zivotne
sredine (posebno u nekim oblastima, kao §to su klimatske promene koje su diretno povezane sa
upravljanjem vodama). Od ukupno19 drzava regiona u EU je ukupno 11, a vecina ostalih je u
nekoj fazi procesa pridruzivanja sa EU ili ima izgradene posebne odnose sa ovom organizacijom.

* Zasire o institucijama EU od znacaja za oblast Zivotne sredine videti u Dragoljub Todi¢, Vodici
kroz EU politike — Zivotna sredina, Evropski pokret u Srbiji, Beograd, 2011. str. 30-35.

5 Zbog karaktera ovog rada ovde ¢e biti ukazano samo na nekoliko institucija ¢iji predmet
delovanja ima specific¢an i jasno prepoznatljiv okvir od znacaja za upravljanje vodama,, tj. ne¢e
biti govora o institucijama koje imaju $iri karakter.

¢ Internet: http://europa.eu/pol/env/index_en.htm (datum pristupanja: 10.10.2015)
" Internet: http://www.eea.europa.eu/ (datum pristupanja: 10.10.2015)
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i podsticanje inovacija.® U skladu sa ovim, osnovni propisi kojima se bavi ova
institucija odnose se na hemikalije a naro¢ito REACH Uredba o registraciji, proceni
1 ograni¢enjima hemikalija iz 2007. godine 1 CLP Uredba o klasifikaciji, obelezavanju
1 pakovanju supstanc1 1 ]edmj enja iz 2009. godine. Agencija obezbeduje koordinaciju
aktivnosti u vezi sa primenom ovih propisa radi postlzanJa konzistentne 1 dosledne
primene. Istovremeno, Agencija drzavama ¢lanicama i evropskim institucijama
obezbeduje odgovarajuce naucne informacije o pitanjima koja se ticu bezbednosti 1
razlicitih drustveno-ekonomskih aspekata koris¢enja pojedinih hemikalija. Sediste
Agencije je u Helsinkiju (Finska). ¢) Eurostat, sa sediStem u Luksemburgu, je osnovan
1953. godine.’ Osnovne funkcije Eurostata su: pruzanje neophodnih statisti¢kih
podataka institucijama EU kako bi mogle da analiziraju, vode i procenjuju
komunitarne politike, kao i snabdevanje javnih ustanova, preduzeca, obrazovnih
ustanova, novinara i gradana statistickim podacima. Komunitarna statistika se deli
na 9 grupa: opsta statistika; ekonomija i finansije; stanovnistvo i socijalni uslovi;
industrija, trgovina i usluge; poljoprivreda i vodoprivreda; spoljna trgovina; saobracaj;
zivotna sredina 1 energetika, 1 nauka 1 tehnologija. U delu koji se odnosi na Zivotnu
sredinu obuhvacene su sledece oblasti: proizvodnja, tretman i reciklaza otpada, vodni
resursi 1 tretman otpadnih voda, troSkovi zastite Zivotne sredine, porezi u oblasti
zivotne sredine, proizvodi za zastitu bilja, zastita vazduha 1 klimatske promene,
koriS¢enje zemljista, uticaji pojedinih ekonomskih sektora (deo o poljoprivredi koji
obuhvata podatke o pesticidima, dubrivu 1 organskoj proizvodnji, a deo o transportu
obuhvata razli¢ite aspekte zivotne sredine ukljucujuci efikasnost transporta i cene).

3. INSTITUCIJE FORMIRANE MEDUNARODNIM UGOVORIMA
U OBLASTI UPRAVLJANJA VODNIM RESURSIMA™?

3.1. Medunarodna komisija za Dunav'!

Sofijskom Konvencijom o saradnji na zastiti i odrzivom koris¢enju reke Dunava
(1994) se predvida, izmedu ostalog, i formiranje ,,Medunarodne komisije” koja treba

8 Internet: http://echa.europa.eu/web/guest/home (datum pristupanja: 10.10.2015)
? Internet: http://ec.curopa.cu/eurostat/about/overview (datum pristupanja: 20.10.2015)

19 Ovde se ne ulazi se u raspravu o drugim subjektima kao $to su sekretarijati pojedinih medunarodnih
ugovora u oblasti upravljanja vodama koji imaju opsti znacaj. Poseban znacaj imaju sekretarijati
medunarodnih ugovora zaklju¢enih u okviru Ekonomske komisije UN za zivotnu sredinu medu
kojima je i Helsinska konvencija o zastiti i koriS¢enju prekograni¢nih vodotokova i medunarodnih
jezera. Internet: http://www.unece.org/env/water/ (19.10.2015). Takode, ostavljaju se po strani i
druge forme regionalne saradnje koje mogu, na $iri nacin, biti od znacaja za saradnju izmedu
drzava u slivu reke Dunav. Takav je slucaj i sa saradnjom u okviru evroregiona.

' International Commision for Protection Danub River (ICPDR). Sediste u Bec¢u. Internet:
https://www.icpdr.org/main/ (datum pristupanja: 22.10.2015)



Dunavska strategija Evropske unije u 21. veku 185

da se stara o ,realizaciji ciljeva i odredaba ove Konvencije” (¢1.18).! Istovremeno,
strane ugovornice su Aneksom IV uz Konvenciju utvrdile i Statut Medunarodne
komisije za zastitu reke Dunav, ¢ime su regulisana pitanja sastava Komisije,
predsednistva, sastanaka, donosenja odluka, usvajanja odluka, ekspertskih tela,
sekretarijata, izvestaja, troskova, itd. Medunarodna komisija se sastoji od delegacija
koje imenuju strane ugovornice Konvencije pri ¢emu svaka strana moZe da imenuje
najvise pet delegata. Takode svaka strana ugovornica moze imati i po nekoliko
eksperata koji se bave odredenim posebnim pitanjima. Mandat Medunarodne
komisije je odreden okvirima Sofijske konvencije, naroCito ¢lanovima 2. i 3. i ona
je odgovorna za potpuno sprovodenje Konvencije. Ona ima nadleznost da donosi
sve odluke osim onih koje su rezervisane za Konferenciju strana kao najvise telo.
Ona tumaci pravna i administrativna pitanja, osniva i bavi se pitanjima razvoja
institucionalnih okvirnih uslova, nastoji da unapredi zajednicke aktivnosti i saradnju
drzava €lanica ukljucujucéi i razmenu iskustava i informacija, ohrabruje i obezbedjuje
poStovanje obaveza koje proizilaze iz Konvencije, saradjuje sa drugim
organizacijama ili telima koja su angazovana u zastiti [ upravljanju vodama reke
Dunayv, itd. U okviru ukupnih aktivnosti Medunarodne komisije formirano je jedan
broj ekspertskih grupa: grupa za emisiju zagadenja Ciji je zadatak redukcija
zagadenja 1 katalogiziranje zagadivaca 1 zagadenja u slivu reke Dunav; grupa za
monitoring kvaliteta voda, laboratorijska merenja, obradu i razmenu podataka o
kvalitetu voda ¢iji je zadatak da ustanovi mreZu stanica za monitoring kvaliteta voda,
harmonizuje metode ispitivanja i1 standarde, razvije sistem interkalibracije
laboratorija radi povecanja pouzdanosti podataka 1 ustanovi nacin prikazivanja
podataka i njihovu razmenu i upotrebu; grupa za prevenciju havarijskih i incidentnih
zagadenja 1 sistem za upozoravanje sa zadatkom da uspostavi sistem za rano
upozoravanje u sluc¢aju havarijskih zagadenja i preduzimanje preventivnih mera i
kontrole na podrucju sliva reke Dunav; grupa za upravljanje slivom reke Dunav
koja ima zadatak da planira i razvije pogodan i pouzdan sistem za sprovodenje
direktiva i drugih propisa u vezi sa odrzivim koriS¢enjem i zastitom voda; strateska
ekspertsak grupa koja za svoj predmet delovanja ima pravna, administrativna i
finansijska pitanja 1 ekoloska ekspertska grupa koja ima za zadatak da “podrzava”
aktivnosti koje Medunarodna komisija sprovodi a koje se odnose na ocuvanje,
obnovu i odrzivo koris¢enje vodnih ekosistema i sa njima povezanih drugih
ekosistema kao $to su mocvani, priobalni, itd. Poseban znacaj za aktivnosti koje se
odvijaju u okviru Konvencije ima Radna grupa za upravljanje Programom
(Programme Management Task Force) koja koordinira saradnju koja se odvija

12 Konvenciju o saradnji na zastiti i odrzivom kori$¢enju reke Dunava ratifikovala Savezna
Republika Jugoslavija 30. januara 2003. godine (,,SI. list SRJ — Medunarodni ugovori*, br.
2/03).
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izmedu Meduanrodne komisije 1 medunarodnih organizacija, medunarodnih
finansijskih organizacija, donatora, nevladinih organizacija, itd."

3.2. Dunavska komisija

Dunavska komisija formirana je na osnovu Konvencije o rezimu plovidbe na
Dunavu, potpisane 18. avgusta 1948. godine u Beogradu.!* Kao §to joj sam naziv
kaZe ona se, pre svega, bavi pitanjima relevantnim za ,,rezim plovidbe®. U nju su,
tako, unete odredbe o nacelu slobode plovidbe za drzavljane, brodove i robu svih
drzava a na bazi ravnopravnosti u odnosu na plovidbene i lucke takse i uslove
trgovacke plovidbe, zabrani plovidbe ratnih brodova nepribreznih zemalja, pravu
kabotaze koje je rezervisano za pribrezne zemlje, pravu ulaska u luke stranih
brodova i pravu istovara i utovara robe, ukrcavanju i iskrcavanju putnika na osnovu
propisa pribrezne zemlje, sanitarnoj i policijskoj sluzbi koju vrSe pribrezne zemlje,
itd. Konvencija predvida i obaveze pribreznih drzava da svoje sektore odrzavaju u
plovnom stanju i da se staraju o obezbedjivanju uslova za poboljsanje plovidbe.
Osnovni zadatak Dunavske komisije je da se stara o obezbedjivanju pravilne
primene rezima koji je ustanovljen Konvencijom, kao i obezbedjivanje koordinacije
rada izmedu pribreznih drzava. Ona je, u skladu sa tim, nadlezna za: -izvodjenje
generalnog plana velikih radova; -uspostavljanje jednoobraznog sistema odrzavanja
plovnih puteva; -ujednacavanje pravila re¢ne bezbednosti; -objavljivanje prirucnika,
karti, atlasa i sl.; -koordinaciju rada hidrometeoroloskih sluzbi, itd. Clanom 14.
Konvencije Dunavskoj komisiji je priznato svojstvo pravne li¢nosti ,,u skladu sa
zakonodavstvom drzave u kojoj ne nalazi njeno sediste”.'* Pravni poloZaj, obaveze,
prava itd. Komisije precizno su regulisani naknadno zaklju¢enom Konvencijom o
privilegijama i imunitetima Dunavske komisije (stupila na snagu 1964. godine).

3.3. Savska komisija*®

Okvirnim sporazum za sliv reke Save (2002),"” predvideno je, izmedu ostalog,
1 da Komisija za sliv reke Save, u cilju sprovodenja Sporazuma, obavlja sledece

13 Medunarodna komisija za Dunav ostvaruje saradnju sa svim relevantnim medunarodnim
organizacijama koje se bave problemima zivotne sredine. Posebne forme saradnje ostvaruju
se sa Komisijom za zastitu Crnog mora.

4 Potpisale su je Madjarska, Bugarska, Rumunija, SSSR, Ukrajina i Jugoslavija, da bi 1960.
godine Konvenciji pristupila i Austrija. Inace pre Dunavske komisije o kojoj ovde govorimo,
kroz istoriju su (od Pariskog ugovora iz 1856. godine) postojala razli¢ita medjunarodna tela
koja su se starala o odredjenim pitanjima vezanim za Dunav.

15 Prvobitno je sediste Dunavske komisije bilo u Galcu, a od 1954. godine se nalazi u Budimpesti.

16 Internet: http://www.savacommission.org/ (30.10.2015).

17_SI. SCG-Medunarodni ugovori‘, br. 12/04.
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funkcije: donosi odluke s ciljem obezbedenja uslova za sigurnu plovidbu, donosi
odluke o uslovima finansiranja izgradnje plovnih puteva i njihovog odrzavanja,
donosi odluke o svom radu, budzetu i postupcima i donosi preporuke o svim drugim
pitanjima koja se odnose na sprovodenje Sporazuma.'® Ina¢e, Okvirni sporazum za
sliv reke Save potpisan je 3. decembra 2002. godine u Kranjskoj Gori od strane
Bosne 1 Hercegovine, Hrvatske, Slovenije 1 SR Jugoslavije. Sporazum najpre
definiSe osnovne pojmove a Clanom 2. se utvrduju ciljevi: uspostavljanje
medunarodnog rezima plovidbe rekom Savom i njenim plovnim pritokama;
uspostavljanje odrzivog upravljanja vodama i preduzimanje mera za sprec¢avanje ili
ograniCavanje opasnosti za smanjivanje i uklanjanje Stetnih posledica, ukljucujuci i
posledice poplava, leda, susa i slucajeva ispustanja po vodu opasnih materija. Pored
toga predvideno je da e strane, radi ostvarivanja pomenutih ciljeva, ,,saradivati u
procesu izrade i realizacije zajednickih planova i razvojnih programa za sliv reke
Save i1 na uskladivanju sopstvenih propisa sa propisima Evropske unije*. U drugom
delu Sporazuma daju se ,,opsti principi saradnje®, propisuje opsta obaveza saradnje
(¢l. 3), obaveza razmene podataka i informacija (Cl. 4), reguliSu saradnja sa
medunarodnim organizacijama (¢l. 5), saradnja sa nacionalnim organizacijama
(organima 1 telima) (1. 6), definiSe princip razumnog 1 pravi¢nog koriS¢enja voda
(€l. 7), smanjivanje i regulisanje prekograni¢nih uticaja (€l. 8), nenanoSenje Stete
(¢L. 9). U trecem delu su regulisani: rezim plovidbe (¢l. 10), odrzivo upravljanje
vodama (¢l 11), plan upravljanja slivom reke Save (¢l. 12) i vanredni uticaji na
vodni rezim (€. 13). Cetvrti deo je posvec¢en mehanizmima saradnje (sastanak strana
ugovornica i osnivanje, funkcije, finansiranje, sediste i statut Medunarodne komisije.
U petom delu se daju odredbe o reSavanju sporova gde se, pored klasi¢nih sredstava
reSavanja sporova, predvida i mogucnost osnivanja Komiteta strucnjaka za
utvrdivanje Cinjenica (€l. 23). U Sestom delu se daju zavrsne odredbe. Uz Sporazum
je pripremljen i Protokol o rezimu plovidbe dok se sa dva aneksa uz ovaj sporazum
blize ureduju pitanja reSavanja sporova putem arbitraze 1 funkcionisanje Komisije
za sliv reke Save.

4. PRETPOSTAVKE SARADN]JE REPUBLIKE SRBIJE
U OBLASTI UPRAVLJANJA VODAMA

Kljucnim pretpostavkama saradnje RS u oblasti upravljanja vodama ovde se
uzimaju sledeca tri pitanja: nadleznost i subjekti upravljanja vodama u RS, ¢lanstvo

18 Odredbama Statuta Medunarodne komisije za sliv reke Save (Aneks I uz Sporazuma) preciznije
su regulisani zadaci i nadleznosti Savske komisije (Cl. 4), sastav (Cl. 1), predsedavanje (¢l. 2),
zasedanja (Cl. 3), donoSenje odluka i preporuka (Cl. 5), finansiranje rada (¢1.6), sekretarijat (1.
7), jezici (€l. 8), radne grupe (Cl. 9), izvestaji (€l. 10) i imuniteti predstavnika strana, sluzbenika
i funkcionera Sekretarijata Savske komisije (1. 11).
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RS u medunarodnim ugovorima u oblasti upravljanja vodnim resursima i usaglasavanje
nacionalnih propisa sa propisima EU u oblasti upravljanja vodnim resursima."

4.1. Nadleznost i subjekti upravljanja vodama u RS

Nekoliko organa, organizacija i drugih subjekata ima odredene nadleznosti u
oblasti integralnog upravljanja vodama.?’ U skladu sa odredbama Zakona o vodama
(,,SL glasnik RS*, br. 30/10, 93/12), upravljanje vodama u Republici Srbiji (RS) je
u nadleznosti RS i ostvaruje se preko ,,Ministarstva“ i drugih nadleznih
ministarstava, organa autonomne pokrajine, organa jedinice lokalne samouprave i
javnog vodoprivrednog preduzeca (¢l. 24). Primarnu nadleznost imaju Ministarstvo
poljoprivrede i zastite Zivotne sredine i Republicka direkcija za vode, ali se njihove
aktivnosti prepli¢u sa poslovima nekoliko drugih organa, kao §to su: Ministarstvo
gradevinarstva, saobracaja i infrastrukture, Ministarstvo zdravlja, Ministarstvo
rudarstva 1 energetike, Ministarstvo unutrasnjih poslova, Ministarstvo spoljnih

19 Dakle, ne ulazi se u raspravu o materijalnim determinantama procesa saradnje i drugim
¢iniocima koji uticu ili mogu da uticu na saradnju RS. Za Sire videti: Dragoljub Todi¢, Dusko
Dimitrijevi¢, “Priority goals in international co-operation of the Republic of Serbia in the field
of environment and sustainable development® International Environmental Agreements:
Politics, Law and Economics: 14,2/2014, pp. 163—179.

2 Metodoloski posmatrano, utvrdivanje kona¢ne liste subjekata koji za svoj predmet aktivnosti
imaju neka pitanja iz oblasti upravljanja vodama povezano je sa razli¢itim problemima. Jednim
od prvih pitanja koja bi trebalo resiti je pitanje definisanja pojma integralno upravljanje vodama.
Integralno upravljanje vodama (za Sta se u Zakonu koristi i formulacija ,,upravljanje vodama“),
koje je definisano kao “skup mera i aktivnosti usmerenih na odrzavanje i unapredenje vodnog
rezima, obezbedivanje potrebnih koli¢ina voda zahtevanog kvaliteta za razliCite namene, zastitu
voda od zagadivanja i zastitu od Stetnog dejstva voda”, predmet je regulisanja IV poglavlja
Zakona o vodama (Clan 24-113). Od ukupno 228. ¢lanova Zakona na poglavlje koje je oznaceno
kao integralno upravljanje vodama otpada 89. U okviru ovog dela regulisana su sledeca
konkretnija pitanja: nadleznost, naéela (Clan 24, 25), Teritorijalne osnove za upravljanje vodama
(jedinstven vodni prostor, vodna podrucja, melioraciono podrugje, Clan 26-28), Planska
dokumenta za upravljanje vodama (Strategija upravljanja vodama, Plan upravljanja vodama,
Godinji program upravljanja vodama, Clan 29-42; Vodna delatnost (uredenje vodotoka i zastita
od stetnog dejstva voda, uredenje 1 koris¢enje voda, zastita voda od zagadivanja, izdavanje i
oduzimanje licence, Clan 43-112). Sirinu postoje¢eg koncepta potvrduje i definicija pojma
kori$¢enje voda koji obuhvata koriséenje, izmedu ostalog i “vodnih snaga za proizvodnju
elektri¢ne energije 1 pogon uredaja”, pored koris¢enja: 1) povrsinskih i podzemnih voda za
snabdevanje vodom za pice, sanitarno-higijenske potrebe, za potrebe industrije i druge namene;
2) vode za navodnjavanje; 4) vode za ribnjake; 5) vode za plovidbu; 6) vode za sport, rekreaciju
i turizam (¢lan 71). Kori$éenje voda vrsi se u skladu sa ovim zakonom i posebnim zakonima i
svaki korisnik je duzan da vodu koristi na na¢in kojim se ne uskracuje pravo koris¢enja voda
drugim licima i ne ugrozavaju ciljevi zivotne sredine.
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poslova, Agencija za zastitu Zivotne sredine, nekoliko zavoda, itd.?! ,,Drugim
subjektima upravljanja vodama“ Zakon definiSe Savet za vode (¢l. 140, 141),
Nacionalnu konferenciju za vode (Cl. 142, 143), Udruzenje korisnika voda (¢l. 144),
Naucno-istrazivacku organizaciju (¢l. 145) i Javno preduzece za regionalne
visenamenske hidrosisteme (1. 146). Sli¢no prepoznavanje subjekata zastite zivotne
sredine sadrZano je i u Zakonu o zastiti Zivotne sredine (1. 4), dok Zakon o energetici
pojam ,.energetski subjekt” vezuje za obavljanje ,,energetskih delatnosti* iz ¢lana
16. ovog zakona. Sa stanoviSta ostvarivanja saradnje sa najznacajnijim
medunarodnim institucijama u oblasti upravljanja vodnim resursima pitanja
preciznog i jasnog definisanja nadleZnosti 1 kapaciteta nacionalnih institucija imaju
karakter prethodnih pitanja. Nadleznost za ostvarivanje medunarodne saradnje u
oblasti upravljanja vodnim resursima regulisana je odredbama Zakona o vodama,
pored nekoliko drugih propisa u oblasti drzavne uprave koji reguliSu neke aspekte
ovi pitanja. Zakon o vodama u ¢lanu 150. Stav 6. ,,poslove medunarodne saradnje*
proglasava ,,ostalim poslovima od opsteg interesa“. Na elemente medunarodne
saradnje upucuju i odredbe Zakona koje se odnose na ,,prekograni¢no zagadivanje*
(Clan 92). Prema odredbama ¢lana 19. Zakona o ministarstvima (,,S/. glasnik RS,
br. 44/14) , ministarstva u okviru svog delokruga ostvaruju medunarodnu saradnju
1 staraju se o njenom unapredenju i obezbeduju uskladivanje propisa sa pravom
Evropske unije i u€estvuju u pregovarackoj strukturi, pripremi pregovaracke pozicije
i vodenju pregovora o pristupanju Evropskoj uniji.” Posebno znacajnim bi se mogla
smatrati pravila koja se odnose na potvrdivanje i sprovodenje medunarodnih
ugovora, odnosno pripremu i izradu osnova za vodenje pregovora i zaklju¢ivanje
pojedinih medunarodnih ugovora, koja su sadrzana u relevantnim odredbama
Poslovnika Vlade (,,S/. glasnik RS, br. 61/2006 - preciscen tekst, 69/2008, 88/2009,
33/2010, 69/2010, 20/2011, 37/2011 i 30/2013) i Zakon o zakljucivanju i
sprovodenju medunarodnih ugovora (,,S/. glasnik RS*, br. 32/2013). Obaveza
sprovodenja javne rasprave u postupku pripreme zakona o potvrdivanju

2l Agencija za zaStitu Zivotne sredine Republike Srbije je institucija koja saraduje sa Evropskom
agencijom i to na osnovu odredbe ¢lana 20. stav 3. Zakona o ministarstvima (,,S7. glasnik RS,
br. 36/09). Utvrdeno je da Agencija za zastitu zivotne sredine, kao organ uprave u sastavu
Ministarstva zivotne sredine i prostornog planiranja sa svojstvom pravnog lica, obavlja poslove
drzavne uprave koji se, izmedu ostalog, odnose na: ,,saradnju sa Evropskom agencijom za
zastitu zivotne sredine (EEA) 1 Evropskom mrezom za informacije i posmatranje (EIONET).
Agencija za hemikalije (Republike Srbije) je institucija koja je osnovana odlukom Vlade (,,SI.
glasnik RS”, br. 78/09) radi obezbedivanja administrativnih uslova za kvalitetno, efikasno i
bezbedno upravljanje hemikalijama i biocidnim proizvodima. Medutim, Agencija je kasnije
ukinuta posebnim zakonom. Jedna od statistickih oblasti koja se prati od strane Republickog
zavoda za statistiku odnosi se na zivotnu sredinu i obuhvata vodu, vazduh, hemikalije, otpad,
troskove zastite zivotne sredine i krivicna dela protiv Zivotne sredine. Internet:
http://www.sepa.gov.rs, 16.10.2015.
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medunarodnih ugovora, samo uz prethodno ispunjavanje propisanih uslova 1
odsustvo obaveze izrade analize efekata ovog zakona, mogla bi se smatrati
ozbiljnijim nedostatkom.?

4.2. Clanstvo RS u medunarodnim ugovorima
u oblasti upravljanja vodnim resursima

Iako je oblast upravljanja vodnim resursima moguée metodoloski posmatrati
odvojeno od drugih pitanja u oblasti Zivotne sredine, ¢lanstvo u medunarodnim
ugovorima u oblasti upravljanja vodnim resursima predstavlja sastavni deo pitanja
¢lanstva drzave u medunarodnim ugovorima u oblasti Zivotne sredine u celini. Ovo
pre svega zbog toga Sto osim medunarodnih ugovora koji reguliSu oblast upravljanja
vodnim resursima u uZzem smislu reci (Videti Tabelu 1. dole), ¢lanstvo u drugim
medunarodnim ugovorima koji su na posredan nacin relevantni za oblast upravljanja
vodama moze biti od sustinske vaznosti za ostvarivanje ciljeva u ovoj oblasti. Takvo
stanje je uslovljeno karakterom problema u oblasti upravljanja vodnim resursima i
njihovom snaznom povezanosti sa brojnim drugim pitanjima u oblasti zivotne sredine.

Tabela 1: Clanstvo drzava dunavskog sliva u najznacajnijim medunarodnim
ugovorima u oblasti upravljanja vodnim resursima

MED. UGOVORI U OBLASTI UPRAVLJANJA VODNIM RESURSIMA
Dunavslffz Helsinska konvencija Regionalni i sub.re':gionalni NIK
Konvencije 0 vodama sporazumi
sk D% HK 2% pvz pGo| ss | MAC kK | T™ | BK

AL + + + +
AT | + + + +
BA | + + + + + +
BG | + + + + +
CcG | + + + + +
HR | + + + + + + +

2 Uredbom o utvrdivanju Programa upravljanja vodama u 2015. godini (,,S. glasnik RS, br.
21/15) predvidena su sredstva za aktivnosti u okviru medunarodnih ugovora i ucesce u radu
Medunarodne komisije za zastitu reke Dunava, Medunarodne komisije za sliv reke Save,
Konvencije o zastiti i upotrebi prekograni¢nih voda i medunarodnih jezera i bilateralne
sporazume sa susednim zemljama.
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MED. UGOVORI U OBLASTI UPRAVLJANJA VODNIM RESURSIMA
Dunavslfc'e Helsinska konvencija Regionalni i sub.rc'egionalni NIK
Konvencije 0 vodama sporazumi
SK BDII({ HK 215“;6 PVZ | PGO | SS Kl\Z/IC KK | TM | BK

cz | + + + + +

IT + + + +
HU | + + + + + + + + +
MK + +
MD | + + + + +

DE | + + + + + +
PL + + +

RO | + + + + + + + +

SK | + + + + + +

SI + + + + + +

RS | + + + s * + * +

CH + + +

UA | + + + + + + +

EU | + + + +

Legenda: SF — Sofijska konvencija o o saradnji na zastiti i odrzivom koriS¢enju reke Dunav;
BK(DK)- Beogradska konvencija o rezimu plovidbe Dunavom — Dunavska komisija; HK —
Helsinska konvencija o zastiti i koriS¢enju prekograni¢nih vodotokova i medunarodnih jezera; Am.
25.126. HK — Amandmani na ¢lan 25. I 26. Helsinske konvencije; PVZ — Protokol o vodi i zdravlju
uz Helsinsku konvenciju; PGO — Protokol o gradanskoj odgovornosti uz Helsinske konvencije;
SS — Savski sporazum (Okvirni sporazum za sliv reke Save); KZCM — Konvencija o zastiti Crnog
mora od zagadivanja; KK — Karpatska konvencija (Okvirna konvencija o zastiti i odrzivom
koris¢enju Karpata); TM — Tisa Memorandum (Memorandum o razumevanju); BK — Barcelonska
konvencija o zastiti Sredozemnog mora; NJK — Njujorska konvencija o pravu neplovidbenih
koris¢enja medunarodnih vodotokova; AL — Albanija; AT — Austrija, BA — Bosna i Hercegovina,
BG —Bugarska; CG — Crna Gora; HR — Hrvatska; CZ — Cehoslovacka, IT — Italija; HU — Madarska;
MK — Makedonija; MD — Moldavija; DE — Nemacka, PL — Poljska; RO — Rumunija; SK —
Slovacka, SI - Slovenija; RS — Srbija; CH — Svajcarska; UA — Ukrajina; EU — Evropska unija.
Izvori: Sekretarijati medunarodnih ugovora (Websajtovi)
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Srbija je regulisala svoj status u najznacajnijim medunarodnim multilateralnim
ugovorima u oblasti Zivotne sredine kroz proces sukcesije, odnosno potvrdivanjem
pojedinih medunarodnih ugovora.”® Centralni znac¢aj ima sprovodenje Konvencije
o zatiti 1 koriS¢enju prekograni¢nih vodotokova 1 medunarodnih jezera (u okviru
Ekonomske komisije Ujedinjenih nacija za Evropu), Konvencije o saradnjji na zastiti
reke Dunav i Okvirnog sporazuma za sliv reke Save sa protokolima. Srbija je ¢lanica
i Protokola o vodi i zdravlju uz Konvencije o zastiti i koriS¢enju prekograni¢nih
vodotokova i medunarodnih jezera. Srbija aktivno ucestvuje u aktivnostima koje se
odnose na sprovodenje ovih medunarodnih ugovora. Najve¢im problemom smatra
se ,,nedostatak kapaciteta u institucijama koje su nadlezne za implementaciju
Okvirnog sporazuma.* Istovremeno, treba konstatovati da Srbija nije ¢lanica
Konvencije o zastiti Crnog mora od zagadivanja (1992), iako je bivsa Jugoslavija
ucestvovala u nekim pripremnim aktivnostima u okviru ove Konvencije 1 protokola.
Ipak, Srbija ucestvuje u nekim aktivnostima koje se sprovode u okiviru Komisije
za zastitu Crnog mora (npr. Crnomorski regionalni energetski centar). Srbija nije
¢lanica Konvencije o pravu neplovidbenih kori$¢enja medunarodnih vodotokova
(Njujork, 1997). U grupi ostalih medunarodnih ugovora u oblasti voda, kojima su
regulisana izvesna pravila medunarodne saradnje od znacaja za upravljanje vodnim
resursima u slivu reke Drine, poseban znacaj imaju oni medunarodni ugovori koji
reguliSu pravila unutrasnje plovidbe.?*

2 Mihajlo Vuéié, Dragoljub Todi¢, ,,Clanstvo drzava sukcesora SFR Jugoslavije u medunarodnim
ugovorima u oblasti Zivotne sredine, u Dimitrijevi¢ D., Novi&ié Z., Vuéi¢ M. (pr) Regulisanje
otvorenih pitanja izmedu drzava sukcesora SFR Jugoslavije, Zbornik radova sa medunarodne
nauéne konferencije Beograd, 29-30. Novembar 2012. Institut za medunarodnu politiku i
privredu, Hans Zajedel Fondacija. str. 337-355.

2 Medunarodna konvencija o kontroli Stetnih sistema koji se koriste protiv obrastanja na
brodovima (,, SI. glasnik RS — Medunarodni ugovori”, broj 1/10); Budimpestanska konvencija
0 ugovoru o prevozu robe unutrasnjim vodnim putevima (CMNI) (,,SI. glasnik RS —
Medunarodni ugovori”, br. 1/10); Protokol iz 1997. godine o izmenama i dopunama
Medunarodne konvencije o spre¢avanju zagadenja mora sa brodova iz 1973. godine, izmenjene
i dopunjene Protokolom iz 1978. godine, koji se na nju odnosi (,, SI. glasnik RS — Medunarodni
ugovori”, br. 1/10); Evropska konvencija o medunarodnom transportu opasnog tereta na
unutrasnjim plovnim putevima (ADN 2007) (,,SI. glasnik RS — Medunarodni ugovori”, br.
3/10); Evropska konvencija o medunarodnom transportu opasnog tereta u drumskom
saobracaju (ADR 2007) (,,SL glasnik RS — Medunarodni ugovori”, br. 2/10); Sporazum izmedu
Vlade Republike Srbije i Vijeca ministara Bosne i Hercegovine o plovidbi plovnim putevima
na unutrasnjim vodama i njihovom tehnickom odrzavanju, (,,SI. glasnik RS — Medunarodni
ugovori”, br. 6/12); Strazburska konvencija o ogranic¢enju odgovornosti u unutrasnjoj plovidbi
(CLNI 2012), (;,SI. glasnik RS — Medunarodni ugovori”, br. 6/13).
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4.3. Usaglasavanje nacionalnih propisa sa propisima EU
u oblasti upravljanja vodnim resursima

Usaglasavanje nacionalnih propisa sa propisima EU u oblasti upravljanja
vodnim resursima predstavlja deo ukupnog procesa usaglaSavanja nacionalnih
propisa sa propisima EU i ne moze se posmatrati van tog konteksta. Sve drzava u
slivu reke Dunav su, na razlicite nacine, upucene na proces EU integracija, odnosno
saradnje u okviru ili posredstvom institucija EU. U tom smislu usaglaSavanje
nacionalnih propisa sa propisima EU ima svoj proceduralni aspekt 1 materijalnu
dimenziju. a) Postupak uskladivanja nacionalnih propisa sa propisima EU regulisan
Poslovnikom Vlade (,, S glasnik RS, br. 61/06, 69/08, 88/09, 33/10, 69/10, 20/11,
37/11, 30/13) i drugim propisima od znacaja za proces pripreme i usvajanja propisa.
Moze se govoriti o nekim slabostima procesa. I pored postojanja analize efekata
propisa (kao formalnog instrumenta) odsustvo jasne obaveze sagledavanja stvarnih
mogucénosti privrede i drustva da primene neki propis moze se smatrati jednom od
slabnosti postojeceg sistema usaglasavanja nacionalnih propisa. Jednim od spornih
elemenata se moze smatrati i moguc¢nost koja je ostavljena predlagacu zakona da
uopste ne dostavi analizu efekata zakona (¢ak ni takvu analizu kakva se trenutno
primenjuje). Ne postoji obaveza izrade analize efekata propisa u proceduri
potvrdivanja medunarodnih ugovora. Ucesc¢e javnosti se moze smatrati otvorenim
pitanjem i pored napretka koji je u€injen poslednjim izmenama Poslovnika Vlade.
b) Prema poslednjim procenama Evropske komisije (2014) konstatuje se, izmedu
ostalog, da je potrebno ,,znatno ojacati kapacitete Direkcije za vode Ministarstva
poljoprivrede 1 zastite Zivotne sredine kako bi ona upravljala prenoSenjem i
primenom obimnog zakonodavstva EU o vodama. Snazne poplave koje su se
dogodile u maju 2014. pokazuju da je neophodno brzo poboljSanje sistema i
infrastrukture za sprecavanje poplava 1 upravljanje vodama. Razraden je plan
prioritetnih infrastrukturnih projekata za upravljanje otpadnim vodama.*%
Procenjuje se da je Direktiva 2000/60/EC transponovana u propise RS oko 78%.
Planirano je da potpuno uskladivanje nacionalnih propisa sa propisima EU bude
ostvareno do 2018. godine.?® Direktiva 91/271/EEC koja se odnosi na tretman
komunalnih otpadnih voda je samo delimi¢no transponovana u pravni sistem RS

2 Evropska komisija. Izvestaj o napretku, Republika Srbija, 2014. koji prati Saopstenje komisije
upuceno Evropskom parlamentu, Savetu, Evropskom ekonomskom i socijalnom komitetu i
Komitetu regiona, Strategija prosirenja i kljucni izazovi za period 2014-2015. {COM (2014)
700 konacni}, privremeno konacna verzija, Brisel http://www.seio.gov.rs/upload/documents/
eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek o napretku/Izvestaj o napretku dec14.pdf (22.4.2015).
str. 100, 101.

% Post scrining dokument, Zivotna sredina i klimatske promene, Radna verzija, Ministarstvo
poljoprivrde i zastite zivotne sredine, Beograd, jul 2015. godine, str. 90-119.
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(39%) kroz odredbe Zakona o vodama, Pravilnika o grani¢nim vrednostima emisija
u vode, itd). Potpuna transpozicija se ocekuje 2018. godine. Skroman nivo
transpozicije je ostvaren i u pogledu Direktive 2006/118/EC o zastiti podzemnih
voda od zagadivanja (30%). Ocekuje se da Ce transpozicija biti ostvarena do kraja
2018. godine. Direktiva o vodi za pice (98/83/ECC) je transponovana oko 60%
putem Zakona o vodama, Zakona o zdravstvenoj zastiti, Zakona o bezbednosti
hrane, Pravnilnik o higijenskoj ispravnosti vode za pice, i drugih propisa. Najnizi
nivo trasnpozicije je ostvaren za Direktivu 2008/105/EC o standardima kvaliteta
zivotne sredine u oblasti politike voda (10%). Predvideno je da e se transpozicija
ostvariti do kraja 2018. godine. Nizak nivo transpozicije je ostvaren i za Nitratnu
Direktivu (91/ 676/EC) — oko 14%. Planira se da se transpozicija izvr$i u periodu
do 2018. godine. Direktiva o otpadnom mulju 86/278/EEC je, takode, u pocetnoj
fazi transpozicije (15%), a puna transpozicija se o¢ekuje do kraja 2018. godine. |
Direktiva o vodi za kupanje 2006/7/EC se nalazi u pocetnoj fazi transpozicije (oko
20%). Sto se ti¢e upravljanja rizicima od poplava, procenjuje se da je Direktiva o
proceni 1 upravljanju rizikom od poplava (2007/60/EC) transponovana u pravni
sistem RS oko 70%. Planom rada Vlade za 2015. godinu predvideno je donosenje
novih propisa i preduzimanje drugih mera u ovoj oblasti.

5.ZAKLJUCAK

Postoje¢e forme saradnje drzava u slivu reke Dunav, koje imaju jasnu
prepoznatljivost u okviru sistema institucija koje se bave zivotnom sredinom,
rezultat su relativno dugog perioda istorijskog razvoja medunarodnih ugovora u
oblasti zivotne sredine. Medunarodni ugovori predstavljaju pravnu osnovu
formiranja i delovanja nadleznih institucija i ¢lanstvo drzava regiona u njima je
relativno ujednacano, osim NjujorsSke konvencije o pravu neplovidbenih koriSenja
medunarodnih vodotokova i1 nekih protokola uz pojedine regionalne ugovore.
Institucionalno-normativni okvir koji je u oblasti Zivotne sredine ustanovljen od
strane EU drugi je opsti Cinilac koji determiniSe okvir delovanja drzava u slivu reke
Dunav. Konstatuje se da RS ucestvuje u znacajnom delu postojecih institucija, u
skladu sa svojim statusom u odnosu na EU, odnosno ¢lanstvu u relevantnim
medunarodnim ugovorima. Medutim, intenziviranje saradnje i ostvarivanje ciljeva
Dunavske strategije podrazumeva, izmedu ostalog, i dalje usaglaSavanje nacionalnih
propisa sa propisima EU ukljucujuci i jacanje kapaciteta institucija.
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