





Fondacija Atelje za druStvene promjene - ACT je neprofitna organizacija
osnovana 2020. godine, sa csjediStem u Sarajevu, Bosna i Hercegovina, i
jasnim geografskim fokusom na region. ACT je zami$ljen kao dom, platforma
i pokreta za aktiviste i umjetnike koji kroz kolektivhu akciju, kreativnost
i solidarnost rade na transformaciji svojih lokalnih zajednica. Povezujuci
pojedince, zajednice i grassroots inicijative kroz razli¢ite discipline i pokrete,
ACT im pruza znanje, alate, resurse i podrSku potrebnu za unapredenje
zastite okoliSa, klimatske pravde, ljudskih prava i drustvene pravde.

Misija ACT-a temelji se na jacanju civilnog drustva i osnazivanju ljudi da
aktivno ucestvuju u oblikovanju buduénosti svojih zajednica. Organizacija
promoviSe volonterizam, okoliSni aktivizam, umjetnost i kulturu kao klju¢ne
pokretace drustvenih promjena, istovremeno zagovarajuci vladavinu prava,
demokratsko ucesce i razvoj mirnih i odrzivih zajednica. Poseban naglasak
stavlja se na povezivanje ljudi i grupa uklju¢enih u okolisne borbe preko
etniCkih, nacionalnih, administrativnih i entitetskih podjela, kao i preko
drzavnih granica, prepoznajuéi zajedni¢ka prirodna dobra kao osnovu
kolektivne akcije i medusobnog razumijevanja.

ACT igra kljunu ulogu u razmjeni znanja, ekspertize i finansijske podrske
grassroots grupama unutar okoliSnog pokreta u Bosni i Hercegovini i regiji.
Kroz programe izgradnje kapaciteta, pravnu i medijsku podrsku, finansijsku
pomo¢, te sigurne fizicke i kolaborativhe prostore, ACT pruza podrsku
aktivistima, umjetnicima, nauc¢nicima i akademskoj zajednici u njihovim
nastojanjima da zastite rijeke, Sume, biodiverzitet i ljudsko dostojanstvo.
Umijetnici u ovom procesu imaju vaznu ulogu u unoSenju vidljivosti,
kreativnosti i emocionalne dubine u okoliSne i drustvene borbe, dopiruéi do
Sire publike i potiCuéi kolektivni angazman.

U kontekstu suzavanja gradanskog prostora, rastucih pritisaka na civilno
drustvo i branitelje ljudskih prava, te porasta krajnje desnih uticaja i
eksploatacije ljudi i prirode, ACT posebnu paznju posvecuje otpornosti i
zastiti svog rada i svojih ¢lanova. Organizacija razvija mehanizme zastite
za aktiviste koji se suoCavaju s prijetnjama, kampanjama diskreditacije i
SLAPP tuzbama, prepoznajuci da je zastita slobode izraZzavanja klju¢na za
demokratski i okoliSni napredak.



Kroz kampanje javnog zagovaranja, terenske aktivnosti i regionalna
partnerstva, ACT kontinuirano podiZze svijest o vaznosti zastite prirode,
posebno rijeka i Suma u Bosni i Hercegovini i regiji. Organizacija
istovremeno ja€a regionalnu saradnju medu grassroots pokretima Sirom
Balkana, poti€u¢i razmjenu znanja, zajednic¢ko djelovanje i izgradnju mreza
solidarnosti koje nadilaze granice.

Vizija ACT-a je drudtvo u kojem ljudi Balkana Zive u harmoniji jedni s
drugima i s prirodom, unutar revitaliziranih i otpornih lokalnih zajednica.
ACT vjeruje da se odrzivi mir u regionu gradi kroz zajedniCke, hrabre
borbe za zastitu zajednic¢kih prirodnih dobara, koje stvaraju povjerenje,
solidarnost i dugoroénu saradnju medu ljudima. Kroz inkluzivan pristup koji
podrazumijeva ravnopravno ucesSce Zena, musSkaraca, mladih, LGBTQ+
zajednice is vih drugih marginaliziranih zajednica, ACT zagovara buduénost
zasnovanu na medusobnom postovanju, zajedni¢koj odgovornosti i
kolektivnom djelovanju za pravedan, miran i odrziv Balkan.



ANALIZA PRAVNOG OKVIRA ZA
RUDARENJE U BOSNI | HERCEGOVINI

U kontekstu ubrzanih globalnih promjena koje su vodene energetskom
tranzicijom, digitalizacijom i teZnjom ka strateSkoj autonomiji, potraznja
za kriti€nim mineralnim sirovinama biljezi kontinuiran rast. Minerali poput
litija, kobalta, bakra, nikla i rijetkih elemenata promovisani su kao kljuéni
resursi savremenog razvoja, a njihova dostupnost sve viSe oblikuje
geopoliticke i ekonomske odnose. U tom okviru, Bosna i Hercegovina
se prepoznaje kao podruéje sa znacajnim potencijalom jer raspolaze
rezervama razli€itih mineralnih sirovina. Ova cinjenica pozicionira
zemlju, zajedno sa drzavama regiona, kao sve atraktivnije trziste za
geoloska istrazivanja i eksploataciju, Sto je dodatno naglaseno i kroz
strateSke dokumente Evropske unije.

Povecano interesovanje medunarodnih investitora za mineralne resurse
Bosne i Hercegovine prati i intenziviranje rudarskih aktivnosti i istraznih
projekata Sirom zemlje. Motivacija investitora u ovom procesu je jasna
i legitimna u okviru slobodnog trZista kojeg je Bosna i Hercegovina dio,
a ogleda se prvenstveno u ostvarivanju profita. Medutim, upravo zbog
prirode rudarskih aktivnosti, koje imaju dugoro¢ne i znacajne posljedice
po okoli§, zdravlje ljudi i lokalne zajednice, neophodno je uspostaviti
ravnotezu izmedu ekonomskih interesa i zastite javnih dobra.

U tom smislu, kljuéna odgovornost leZi na institucijama Bosne i
Hercegovine, prije svega zakonodavnoj i izvrSnoj vlasti na svim nivoima,
da osiguraju efikasnu zastitu javnog interesa. To podrazumijeva oCuvanje
okoli$a, zastitu zdravlja i sigurnosti gradana, kao i oCuvanje domacih
ekonomskih interesa. Medutim, analiza postojeCeg zakonodavnog
i institucionalnog okvira ukazuje na brojne slabosti, nedosljednosti i
pravne praznine koje oteZavaju ostvarivanje ovih cilieva. Nedostatak
jasnih i obavezuju¢ih mehanizama, poput finansijskih garancija za
sanaciju i rekultivaciju, nedovoljno razvijeni sistemi procjene uticaja na
okoli$ u ranim fazama projekata, ograni¢eno u¢esce javnosti u procesima
dono$enja odluka, kao i neadekvatna kaznena politika, stvaraju prostor
za zloupotrebe i stavljaju javni interes u podreden polozaj u odnosu na
privatni profit.



Poseban izazov predstavlja i fragmentiranost nadleznosti u oblasti
rudarstva, gdje su ovlastenja podijeljena izmedu entiteta, a u Federaciji
Bosne i Hercegovine dodatno i izmedu kantona, bez postojanja
jedinstvenog strateSkog pristupa upravljanju mineralnim resursima.
Nedostatak sveobuhvatnih strateskih i planskih dokumenata dodatno
otezava koordinaciju i dugorono planiranje razvoja ovog sektora, sto
se reflektuje kroz neusaglasene politike i potencijalne konflikte izmedu
rudarskih aktivnosti i drugih razvojnih prioriteta, poput zastite prirode ili
upravljanja vodnim resursima.

U takvom kontekstu, Bosna i Hercegovina se suoava sa rizikom da,
uprkos svom resursnom potencijalu, ne ostvari poziciju ravnopravnog
partnera u medunarodnim lancima vrijednosti, ve¢ da postane prostor
eksploatacije sa vrlo ograniCenim ili nikakvim benefitima za domace
drustvo. Kako bi se ovaj rizik izbjegao, neophodno je uspostaviti jasan,
detaljan, efikasan i strog zakonodavni okvir koji ¢e biti uskladen sa
savremenim medunarodnim standardima i dobrim praksama, uklju€ujuci
pravni okvir Evropske unije, iskustva drzava regiona, ali i najviSe
standarde odgovornog rudarenja, poput IRMA standarda.

Polaze¢i od navedenog, cili ove analize je da identifikuje kljuéne
nedostatke postojeCeg zakonodavnog okvira u oblasti geoloskih
istraZivanja i eksploatacije mineralnih sirovina u Bosni i Hercegovini,
te da ponudi konkretne preporuke za njegovo unapredenje. Analiza se
zasniva na uporednom pristupu, uzimajuéi u obzir relevantne propise i
prakse Evropske unije, zemalja regiona, kao i medunarodne standarde
koji ureduju odrzivo i odgovorno upravljanje mineralnim resursima.
Kroz ovakav pristup nastoji se doprinijeti uspostavljanju sistema koji
¢e omoguciti uravnoteZzen razvoj, uz puno postovanje javnog interesa,
zastite okoliSa i prava lokalnih zajednica.

urednica, Azra Berbic¢ - diplomirana pravnica
Istrazivadi i istrazivacCice:
Ljubica Vukcevi¢, advokat i pravni savjetnik u Platformi za drustveni razvoj i
inovacije - CORE
Hristina Vojvodi¢, pravna savjetnica u Platformi za drustveni razvoj i inovacije
- CORE
Mirko Popovi¢, programski direktor Platforme za drustveni razvoj i inovacije -
CORE

Jovan Cvijetinovi¢, prostorni planer
Mattea Cecilia - The Initiative for Responsible Mining Assurance (IRMA)
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I Pravni okvir za geoloska istrazivanja
1. Nije definisana obaveza dostavijanja sredstva obezbjedenja

Kako bi se osiguralo da se geolo8ka istraZzivanja i rudarski radovi
sprovode u skladu sa najvi§im standardima struke i zastite Zivotne
sredine, veliki broj zakonodavstava propisuje obavezu nosioca
istrazivanja (ili nosioca eksploatacije) da pruzi odredeno sredstvo
obezbjedenja za izvrSenje poslova sanacije i rekultivacije zemljista koje
moze biti degradirano usljed istraZivanja ili eksploatacije. Po pravilu,
sredstvo obezbjedenja, odnosno finansijska garancija bi trebalo da se
obezbjedi prije nego $to kompanija preduzme bilo koje aktivhosti. Dakle,
imajuéi u vidu znacajne potencijalne posljedice istraznih radova koje
se ogledaju u degradaciji zemljiSta i drugim negativnim uticajima na
zivotnu sredinu (kontaminacija vodenih tokova, podzemnih voda i sl.),
dostavljanje sredstva obezbjedenja je nerijetko potrebno priloZiti prije
dobijanja odobrenja za istrazivanje. Na taj nacin se kompanije motivisu
da planiraju i sprovode aktivnosti uz minimalne uticaje na Zivotnu
sredinu (do kojih neminovno dolazi usljed rudarskih aktivnosti), a drzava
osigurava da znacajni troskovi sanacije i rekultivacije ne padnu na teret
gradana. Instrumentom finansijske garancije, neodgovoran odnos
prema Zivotnoj sredini se obeshrabruje, jer se zahtijeva da se garancija
poloZi ex ante, prije nego Sto Steta po Zivotnu sredinu nastupi, kao i
smanjuje potencijalne troSkove za opstinske, kantonalne, entitetske i
drzavne vlade koje bi inate morale sanirati bilo kakvu Stetu iz javnih
budzeta.

Zakon o geoloskim istrazivanjima RS (,Sluzbeni glasnik RS br. 64/22 i
63/24) i Zakon o geoloskim istrazivanjima FBiH (,S/uzbene novine FBiH*
br. 9/10i 14/10) ne prepoznaju dostavljanje sredstava obezbjedenja,
u slucaju da nosilac istrazivanja ne obezbjedi neophodna sredstva za
sanaciju nastalu usljed geoloskih istrazivanja. Medutim, jo$ je znacaijniji
nedostatak to $to ni Zakon o rudarstvu RS (,Sluzbeni glasnik RS* br.
62/18) ni Zakon o rudarstvu FBiH (,Sluzbene novine FBIiH* br. 26/10),
ne propisuje ovu obavezu nosioca eksploatacije, imajuci u vidu da
usljed eksploatacije po prirodi stvari dolazi do ve¢e degradacije terena
i Zivotne sredine.’

1 Ovakvu vrstu obezbjedenja ne prepoznaje ni utvrdeni prijedlog Zakona o
rudarstvu FBiH iz 2024. godine, koji je naknadno povucen iz procedure radi dalje
dorade, kao ni preijdlog Zakona o rudarstvu FBiH iz 2025. godine
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Dobre prakse u EU

Institut finansijske garancije je u EU nametnut rudarskom sektoru kroz
Direktivu o upravljanju otpadom iz ekstraktivnih industrija2. Clan 25.
Direktive predvida da operater postrojenja za otpad koje se koristi u
ekstraktivnoj industriji treba da bude obavezan da polozZi finansijsku
garanciju, u skladu sa procedurama drzave ¢lanice. Kao minimum
standarda Direktiva zahtijeva da finansijska garancija bude dovoljna
da pokrije sve obaveze koje proizilaze iz dozvole, ukljuujuéi troSkove
rekultivacije zemljista, kao i da se garancija dostavi prije pocetka
aktivnosti koje mogu dovesti do degradacije Zivotne sredine. Imajuéi u
vidu da se preventivna funkcija finansijske garancije moze izgubiti
ukoliko je npr. visina garancije prenisko utvrdena, kao kljuéno ostaje
pitanje visina garancije, koju prema utvrdenoj metodologiji odreduje
svaka drzava ¢lanica.’

Svedska je, kao jedna od vodeéih rudarskih zemalja u EU dobar primjer
kako se kroz garancije koje se daju u skladu sa rudarskim propisima
i propisima u oblasti zastite Zivotne sredine obezbjeduje postovanje
visokih tehnolodkih standarda i standarda zastite Zivotne sredine.
Tako, dozvola za istrazivanje sadrzi obavezu nosioca dozvole da
pruzi finansijsko obezbjedenje prije nego S$to zapocne istrazne
aktivnosti. * Ova garancija ima za cilj da osigura da vlasnik zemljista
i druge zainteresovane strane imaju adekvatnu kompenzaciju za
ekonomske gubitke (npr. nemoguénost uzgoja odredenih sorti u blizini
istraznih buSotina i sl.). Svako lice koje je pretrpjelo finansijske
gubitke zbog geoloskih istrazivanja moze da zahtijeva nadoknadu
za svoje gubitke od inspektorata u oblasti rudarstva, koji inicijalno i
odreduje visinu garancije koju je nosilac prava na istrazivanje duzan

2 Directive 2006/21/EC of the European Parliament and of the Council of 15
March 2006 on the management of waste from extractive industries, dostupno na:
https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2006/21/oj/eng, pristupljeno 02.08.2025. godine.

3 Uporedno-pravni prikaz primjene odredbi koje se odnose na finansijske
garancije nalazi se u ,Assessment of Member States’ performance regarding the
implementation of the Extractive Waste Directive; appraisal of implementation gaps
and their root causes; identification of proposals to improve the implementation of
the Directive®, dostupan na https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/
f39af478-8d2e-11e7-b5c6-01aa75ed71a1, pristupljeno 01.08.2025. godine.

4 Clan 10. poglavlje 2 i &lan 3. poglavlja 3 Zakona o mineralnim sirovinama
(1991:45), https://www.sgu.se/en/mining-inspectorate/legislation/mineral-act-199145/,
pristupljeno 02.08.2025.godine.




da polozi.® Pored toga, nosilac koncesije za eksploataciju mora da
polozi (drugu) finansijsku garanciju kako bi osigurao ispunjenje
obaveza u pogledu remedijacije zemljiSta prilikom zatvaranja
rudnika.® Za razliku od finansijske garancije u fazi istrazivanja, koja je
namjenjena za pokrivanje Stete nastale usljed gradanske odgovornosti,
garancija koju polaze nosilac eksploatacije sluzi za pokrivanje Stete
usljed odgovornosti u pogledu zastite Zivotne sredine, ukoliko nosilac
eksploatacije ne bude u mogucnosti da ih ispuni. Pored toga, i zakonom
koji reguliSe oblast zastite Zivotne sredine propisana je obaveza pruzanja
odredenog finansijskog sredstva obezbjedenja kako bi se sprijedili
i smanijili negativni efekti rudarskih aktivnosti, a rudarskim otpadom
upravljali na nacin koji je dugoro¢no odrziv.”

U Srbiji je npr. neophodno da se uz zahtjev za izdavanje odobrenja za
eksploatacijudostavi garancijazaizvrsenje poslovasanacijeirekultivacije
degradiranog zemljista usljed eksploatacije, kao i uz zahtjev za izdavanje
odobrenja za izgradnju rudarskih objekata i izvodenje rudarskih radova.®
Izmjenama Zakona o rudarstvu i geoloSkim istrazivanjima iz 2021.
godine uvedena je i obaveza da se uz zahtjev za izdavanje odobrenja
za primjenjena geolosSka istrazivanja dostavi pismo o namjerama
banke ili drustva iz grupacije u okviru koje posluje podnosilac zahtjeva,
da ¢ée za njegove obaveze izdati bankarsku garanciju ili korporativnu
garanciju ili izjava drustva da ¢e dostaviti mjenicu.® Medutim, navedeno
pismo 0 namjerama, odnosno izjava, ne pruza zastitu za aktivnosti
koje ¢e se sprovesti u toku geoloskih istrazivanja, ve¢ samo ukazuje
na “ozbiljnost” nosioca geoloskih istraZivanja, odnosno mogucénost da
u fazi eksploatacije prilozi potrebna sredstva obezbjedenja. Modeli
finansijskog osiguranja mogu se zasnivati na praksama koje opisuje
Medunarodno vijeCe za rudarstvo i metale, globalno udruzenje rudarske
industrije.™

5 Mining, remediation, and financial guarantees the Swedish implementation of
the Extractive Waste Directive 2006/21, 16
6 Clan 6. poglavlje 4 i &lan 4. poglavlja 13 Zakona o mineralnim

sirovinama(1991:45), https://www.sgu.se/en/mining-inspectorate/legislation/mineral-
act-199145/, pristupljeno 02.08.2025.godine.

7 Clan 3. poglavlja 16 Zakona o zastiti Zivotne sredine (2000:61),
https://www.government.se/contentassets/be5e4d4ebdb4499f8d6365720ae68724/the-
swedish-environmental-code-ds-200061/, pristupljeno 02.08.2025.godine.

8 Clan 77. i &lan 103. Zakona o rudarstvu i geolodkim istraZivanjima (“Sl.
glasnik RS”, br. 101/15, 95/18 i 40/21).

9 Clan 34. Zakona o rudarstvu i geologkim istraZivanjima (“SI. glasnik RS”, br.
101/15, 95/18 i 40/21).

10 ICMM Closure Working Group. (n.d.). Financial concepts for mine closure.
https://www.icmm.com/website/publications/pdfs/environmental-stewardship/2019/
guidance_financial-concepts-for-mine-closure.pdf
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Znacaj dostavljanja sredstava obezbjedenja je od posebne vaznosti
ukoliko se uzme u obzir da u slu¢aju da privredno drustvo ne izvrsi
obavezu sanacije i rekultivacije, snosic¢e eventualno posljedicu nov€anog
kaznjavanja. Naime, Zakon o geoloSkim istrazivanjima FBiH i Zakon o
rudarstvu FBiH propisuju da je krSenje ove obaveze prekriaj, dok je
iznos nov€ane kazne zanemarljiv i simboliéan (u nastavku analize ¢e
kaznene odredbe biti detaljnije obrazlozene). Na ovaj nacin, ukoliko se
ne propisSe zakonska obaveza dostavljanja sredstava obezbjedenja,
privredno drustvo koje ne izvrsi sanaciju i rekultivaciju ¢e platiti
minimalne novéane kazne, koje su daleko nize od troSkova
sanacije i rekultivacije, a Sto predstavlja nesrazmjeran ustupak za
kompanije, na Stetu javnog interesa.

Tema za dalje istraZivanje

U praksi kljuéno pitanje postaje i vrsta garancije koji se daje za sluéaj da
nosilacistraZivanja/eksploatacije ne izvrSiobaveze sanacije/rekultivacije.
Tako se u Srbiji kao sredstvo obezbjedenja moze dati blanko mjenica
,bez protesta®, bezuslovna, neopoziva i plativa na prvi poziv bankarska
garancija i korporativna garancija. U praksi se ne pravi razlika izmedu
veli¢ine i tipa rudnika (i samim tim i potencijalne degradacije) i vrste
garancije koja se daje, pa u praksi veéina operatera daje mjenicu
kao sredstvo obezbjedenja, koja ne pruza adekvatnu garanciju,
a samim tim ne motivise nosioce eksploatacije da se suzdrze od
ponasanja koje se svodi na uveéanje privatnog profita na Stetu
javnog interesa. Neki pravni sistemi zbog toga prihvataju samo npr.
bankarske garancije..”

11 Vise informacija o dostupnim finansijskim instrumentima koji se koriste kao
sredstvo obezbjedenja za remedijaciju i sanaciju nalazi se u International Institute for
Sustainable Development ,GLOBAL REVIEW: Financial assurance governance for the
post-mining transition®, 2021, dostupno na: https://www.iisd.org/system/files/2021-09/
financial-assurance-governance-for-post-mining-transition.pdf, pristupljeno 31.07.2025.
godine.
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2. Procjena uticaja na Zivotnu sredinu se ne provodi u
najranijoj fazi

Istrazno buSenje se Siroko koristi u rudarskom sektoru, a u slu€aju
duboko koncentrisanih rudnih naslaga, buSotine mogu presjecati
nekoliko podzemnih vodonosnih slojeva. Po pravilu, ukoliko su istrazne
budotine adekvatno projektovane i njima se upravlja u skladu sa
tehni¢kim standardima i standardima zastite Zivotne sredine, one ne
bi trebalo da imaju znacajne uticaje na Zivotnu sredinu.'? Medutim, u
praksi se nerijetko dogadaju akcidenti, buSenje se ne izvodi u skladu sa
tehni¢kim normativima i dogada se da zagadujuce materije kontaminiraju
podzemne vode ili zemljiste u blizini buSotina. Zbog toga je od izuzetnog
znacaja da se postupak procjene uticaja na zivotnu sredinu sprovede
u najranijoj fazi, u fazi podnoSenja zahtjeva za izdavanje odobrenja za
geoloska istraZivanja. Na navedeni nacin se, takode, javnost informise
o planiranom projektu i omogucéava se uc¢esée javnosti u postupcima
donosenja odluka kada su sve opcije joS uvijek otvorene.

Pored toga, vazno je da kompanije koje provode istrazivanja prikupe
sveobuhvatne pocetne (baseline) podatke koji opisuju postojeéi
okoli$ni i drustveni kontekst u kojem se planirani projekat ili
operacija odvija. Takve podatke trebaju prikupljati kompetentni
i kvalifikovani struénjaci, a oni trebaju sluziti kao osnova za
procjenu okoli$nih i drustvenih uticaja. Ovakav pristup je prepoznat
i u medunarodnim standardima, poput IRMA Standarda 2.0, koji za
projekte istrazivanja i razvoja (Critical Requirement 2.1.6.3) zahtijeva
uspostavljanje socio-okoliSne pocetne osnove i kontinuiranu procjenu
uticaja.™

Zakon o geoloskim istrazivanjima FBiH ne propisuje da je u fazi
podnosenja zahtjeva za izdavanje odobrenja za geolo$ka istrazivanja
potrebno dostaviti odluku donesenu tokom prethodne procjene uticaja
ili rjeSenje o odobravanju studije procjene uticaja. Zakon o geoloskim
istraZivanjima RS je propisivao obavezu da se uz zahtjev za izdavanje

12 JRC Science for Policy Report “A review of European Union legal provisions
on the environmental impact assessment of non-energy minerals extraction projects®,
2021, dostupno na: https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRC125111,
pristupljeno 01.08.2025. godine.

13 IRMA Secretariat. (2025). IRMA Standard for Responsible Exploration,
Extraction, and Processing of Minerals. In IRMA Standard (2nd ed.).
https://responsiblemining.net/wp-content/uploads/2025/07/IRMA-Standard-v2.0-
DRAFT-2-EN_Chapter-2.1-Socio-Environmental-Baseline-and-Ongoing-Impact-
Assessment.pdf 25.02.2026.
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odobrenja za istrazivanje dostavi mislienje o potrebi sprovodenja
procjene uticaja na Zivotnu sredinu, ali je navedena obaveza nakon
posljednjih izmjena zakona iz 2024. godine ukinuta.

Vazno je utvrditi u kom tacno trenutku se pribavljaju odobrenja
iz postupka procjene uticaja na Zivotnu sredinu, $to je ocigledan
nedostatak u propisima koji ureduju postupak izdavanje odobrenja za
geoloska istraZzivanja. Ukoliko se ovaj postupak posmatra u skladu
sa propisima iz oblasti zastite Zivotne sredine (ili prije medunarodnim
standardima i svrhom postupka procjene uticaja) moze se zakljuciti da
se u fazi izdavanja odobrenja za geoloSka istrazivanja mora dostaviti
rieSenje kojim se odobrava studija o procjeni uticaja, odnosno, rijeSenje
da nije potrebna izrada studije o procjeni uticaja na Zivotnu sredinu,
ukoliko istrazivanja zadovoljavaju neki od kriterija propisan na listi Il
Pravilnika o projektima za koje se provodi procjena uticaja na zivotnu
sredinu i kriterija za odlu€ivanje o potrebi sprovodenja i obimu procjene
uticaja na zivotnu sredinu (,Sluzbeni glasnik Republike Srpske®, broj
124/12)(,Pravilnik o listi projekata RS“), odnosno Uredbi o projektima
za koje je obavezna procjena uticaja na okoli$ i projektima za koje se
odluéuje o potrebi procjene uticaja na okolis (,SI. novine FBiH* br. 51/21,
33/22 i 104/22). Medutim, kako propisi u oblasti zastite Zivotne sredine,
prilikom definicije projekta, ne izdvajaju istrazne radove kao poseban
projekat, prethodno tumacenje predstavlja ekstenzivno tumacenje i
praksa organa koji izdaje odobrenje za istrazivanja mozZe biti drugadija.
Primjera radi, propisi u RS uopste ne sadrZze definiciju odobrenja za
izvodenje projekta (tzv. development consent), ve¢ se samo u Zakonu
o zastiti zivotne sredine RS navodi da se odobrenje za gradenje za
projekte koji mogu imati znaCajan uticaj na Zivotnu sredinu izdaje po
prethodno pribaviljenim rjeSenjima o odobravanju studije ili ekoloskoj
dozvoli.

Napomena: S obzirom da nije poznato da li ¢e se nakon istraZivanja
zapoceti sa eksploatacijom, preporuka je da se eksploatacija i
istraZivanje posmatraju kao posebni projekti, sa aspekta procjene
uticaja na Zivotnu sredinu. Kao primjer dobrog normativnog rjeSenja
moZe se uzeti novi Zakon o procjeni uticaja na Zivotnu sredinu u
Srbiji, koji jos§ uvijek nije uskladen sa Zakonom o rudarstvu i geoloSkim
istraZivanjima, niti su donneseni podzakonski akti za njegovu primjenu,
tako da ce praksa jo§ potvrditi svrsishodnost navedenih zakonskih
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rjeSenja.’ Ukoliko bi se geoloska istraZivanja i eksploatacija posmatrali
kao jedan projekat, bilo bi vrlo izazovno da se uopste odrede alternative
i pruZi dovoljno podataka o kasnijoj eksploataciji, $to bi smanijilo kvalitet
studije i mogucnost adekvatne procjene uticaja projekta na Zivotnu
sredinu. Dakle, u momentu izrade studije o procjeni uticaja na Zivotnu
sredinu za potrebe geolo$kih istraZivanja, nisu poznati podaci o buducoj
eksploataciji, te ne bi bilo moguce ni adekvatno analizirati efekte
eksploatacije u toj, najranijoj fazi geoloskih istrazivanja. Iz ovog razloga
je preporuka da se za fazu istrazivanja i fazu eksploatacije rade
dvije, odvojene procjene uticaja na Zivotnu sredinu, uz napomenu
da ¢e se prilikom procjene uticaja za eksploataciju svakako uzeti u
obzir analizirati efekti i uticaji koje su prethodna istraZivanja imala
na zZivotnu sredinu.

Tema za dalje istrazivanje

Potrebna je detaljna analiza propisa koji reguliSu procjenu uticaja
na Zivotnu sredinu i u RS i FBIiH, sa narocitim fokusom na stepen
transpozicije Direktive o procjeni uticaja projekata na Zivotnu sredinu
2014/52 i Direktive o procjeni uticaja planova i programa na Zivotnu
sredinu 2001/42/EC, a imajuci u vidu da strateSka procjena uticaja i
procjena uticaja na Zivotnu sredinu predstavijaju klju¢ne preventivne
mehanizme za ublaZavanje i otklanjanje negativnih efekata rudarskih
projekata na Zivotnu sredinu. Primjera radi, zakoni ne propisuju
mogucnost da se u sluaju da organ donese odluku da za konkretan
projekat nije potrebno provoditi procjenu uticaja na Zivotnu sredinu,
takva odluka ipak sadrZi  odredene mjere i uslove zastite Zivotne
sredine, a Sto moZe biti znalajna zastita prilikom sprovodenja geoloskih
istrazivanja, u sluCajevima kada ne postoji potreba izrade studije. U
konkretnom sluéaju najbolja rjieSenja jesu da se izmjene propisi u oblasti
zaStite Zivotne sredine, imajuci u vidu da nije svrsishodno da se materija
zastite Zivotne sredine reguliSe propisima u oblasti rudarstva i geoloskih
istraZivanja, dok ¢e se navedenim zakonima regulisati trenutak u kojem
se dostavlja odluka o potrebi izrade studije i saglasnost na studiju.
Ne mora da se prvo mijenja zakon u oblasti Zivotne sredine, moZe da
se prvo mijenjati propis u oblasti rudarstva i onda da se horizontalno
uskladuje naknadno.

14 Clanom 2. stav 3 Zakona o procjeni uticaja na Zivotnu sredinu (“Sluzbeni
glasnik RS”, br. 94/24) propisano je da se pod projektom smatraju ostale aktivnosti,
radovi i intervencije u prirodi i prirodnom okruzenju uklju€ujuci radove i aktivnosti
koji obuhvataju eksploataciju mineralnih sirovina ili geoloska istrazivanja, osim
hidrogeolo$kih, hidrogeotermalnih, petrogeotermalnih i inzenjersko geoloskih-
geotehnickih istrazivanja.
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Dodatnu nejasnodu stvara Zakon o geoloskim istrazivanjima RS u kojem
je eksplicitno propisana obaveza da se u slu€aju podnosenja zahtjeva
za odobravanje detaljnih geolo$kih istraZivanja za potrebe istrazivanja
geotermalne energije i vodosnabdjevanja dubinskim buSenjem, uz
zahtjev prilaZe i akt Ministarstva za prostorno uredenje, gradevinarstvo
i ekologiju o potrebi sprovodenja procjene uticaja na zivotnu sredinu,
u skladu sa propisom kojim se definiSu projekti za koje se provodi
procjena uticaja na zivotnu sredinu, $to bi prema Zakonu o zastiti zivotne
sredine predstavljalo rjeSenje kojim se odlu€uje o zahtjevu za prethodnu
procjenu uticaja.

Napomena: Navedena jezicka formulacija iz Zakona o geoloSkim
istraZzivanjima RS, iako bi trebala biti jasnija te izri¢ito propisati o kojem
aktu se radi bez upucivanja na propis u oblasti zaStite Zivotne sredine,
bolja je od one koju je sadrzao zakon iz 2022. godine. Naime, u njemu
Je bilo propisano da se dostavija ,miSljenje” nadleZnog organa o potrebi
sprovodenja procjene uticaja na Zivotnu sredinu. Medutim, nije jasno Sta
navedeno miSljenje predstavija, jer Zakon o zas$titi Zivotne sredine RS
prepoznaje dvije faze u postupku procjene uticaja, od koje se ni jedna
ne okonc¢ava misljenjem. U tom smislu, navedeni zakon ne prepoznaje
misljenje kao pravni institut u postupku procjene uticaja. Zbog mogucih
Zloupotreba, a imajuci u vidu da se zakonodavstvo u RS u mnogome
ugleda na rjeSenja, odnosno inovativne institute kojima se zaobilaze
zakonom predvidene procedure, sadrZzane u zakonodavstvu Republike
Srbije, ukazujemo da se veoma oprezno mora pristupati bilo kojem
~-mislienju“ kojem se, u neformalnoj proceduri i bez uceSc¢a javnosti,
de facto zaobilazi obaveza sprovodenja procjene uticaja na Zivotnu
sredinu.’™ Takode, vaZno je osvrnuti se i na obrazloZenje izmjena i
dopuna Zakona o geolo$kim istrazivanjima RS iz 2024. godine, u kojem
se navodi da se zakon mijenja kako bi se uskladio sa pravilnikom
kojim se definiSu projekti za koje se provodi procjena uticaja na Zivotnu
sredinu, jer Pravilnik o listi projekata RS ,jasno definiSe istraZivanja
za koja Ministarstvo procjenjuje da se provodi procjena uticaja“, te da
istraZivanja ,ne spadaju u projekte za koje se uvijek provodi procjena
uticaja“. Ne ulazec¢i ovog puta u apsurdnost uskladivanja zakona
sa podzakonskim aktom (imajuci u vidu hijerarhiju pravnih akata),

15 O problematici izdavanja misljenja mozete viSe procitati u publikaciji
,Primena zakona o proceni uticaja na zivotnu sredinu u Republici Srbiji — 20 izgubljenih
godina“, dostupnoj na: https://reri.org.rs/wp-content/uploads/2024/07/Primena-Zakona-
o-proceni-uticaja-na-zivotnu-sredinu-u-R-Srbiji.pdf i u prijedlogu amandmana na Zakon
o proceni uticaja na zZivotnu sredinu koje je RERI izradio, dostupnim na:
https://reri.org.rs/wp-content/uploads/2024/11/Amandmani-na-Predlog-Zakona-o-
proceni-uticaja-na-zivotnu-sredinu-20.11.2024.pdf.
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treba imati u vidu da obrazloZenje zanemaruje sljedece: 1) odredene
aktivnosti koje se sprovode tokom geolo$kih istraZivanja same po sebi
mogu zadovoljavati kriterije propisane na listi Il pravilnika (npr. odredbe
koje se odnose na skladiStenje otpada) te samim tim i zahtijevati
sprovodenje prethodne procjene uticaja; 2) ¢lan 3, poglavije Z) tacka
3) ne propisuje na numerus clausus nacin projekte dubinskog busenja,
vec¢ navodi iskljucivo primjere prilikom kojih istraZivanja se najcesce
sprovode dubinska busSenja; 3) zanemaruje se ¢lan 4. Pravilnika koji
propisuje mogucnost sprovodenja prethodne procjene uticaja i za sve
druge projekte koje se odnose na specifi¢nost lokacije (npr. ukoliko se
aktivnosti sprovode u zasticenim podrucjima i sl.).

Dobre prakse u EU

Sud pravde EU je zauzeo stav da, gdje propisi drzava omogucavaju
izdavanje odobrenja za izvodenje projekta u viSe faza, procjena uticaja
projekta na Zivotnu sredinu mora biti sprovedena u najranijoj fazi, kako
bi se identifikovali i procijenili svi efekti koje projekat moze imati na
zivotnu sredinu.’® Navedeno moze biti relevantan argument ukoliko se
istrazivanje posmatra neodvojivo od projekta eksploatacije. Dubinsko
buSenje je jedina metoda istrazivanja koja je eksplicitno naznacena
u Direktivi o procjeni uticaja na Zivotnu sredinu, medutim, i druge
metode istrazivanja mogu potpadati pod djelokrug Direktive. Prilikom
definisanja dubinskog bu$enja u direktivi se koristi termin ,narocito“ sto
podrazumijeva da je nabrajanje primjera indikativno, a ne iscrpno, i da se
odnosi i na istrazivanje i na buSenja vezana za eksploataciju. Procjena
uticaja na zivotnu sredinu moZzZe biti potrebna vec prilikom dobijanja
dozvole za istraZivanje ili prilikom uspostavljanja rudarskog podrudja i
promjene statusa koriStenja zemljista, a Sud pravde EU je utvrdio da su
istrazna busenja metoda dubinskog bu$enja u skladu sa direktivnom."”
Drzave Clanice imaju razliCite pragove koji definiSu duboko busenje, pa
tako imaju opsti prag preko kojeg se buSenje smatra dubokim (npr. 300
m) ili uzimaju u obzir vrstu busenja.'® U svakom slucaju, dubina bu$otina
nije jedini kriterij, te se moraju uzeti u obzir i kriteriji iz Aneksa Ill Direktive

16 Suzanne Kingston, Veerle Heyvaert, Aleksandra Cavoski, European
Environmental Law, Cambridge University Press, 2017, p. 387

17 Interpretation of the definitions of project categories of Annex | and Il of the
EIA Directive,

https://ec.europa.eu/environment/eia/pdf/cover_2015_en.pdf. Vidjeti presude u
slu¢ajevima C-531/13, C-127/02.

18 Ibid.
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0 procjeni uticaja, jer i buSenja dubine od samo nekoliko metara mogu
imati znacajne uticaje ukoliko se npr. nalaze u zastiCenom podrucju.

Procjena uticaja na Zivotnu sredinu u fazi eksploatacije

Zakon o rudarstvu FBiH propisuje da se uz zahtjev za izdavanje dozvole
za eksploataciju i zahtjev za izdavanje dozvole za izvodenje radova
prema rudarskom projektu prilaZze i okolinska dozvola (koja se izdaje
nakon sprovedenog postupka procjene uticaja). Zakon o rudarstvu
RS ne pominje obavezu pribavljanja saglasnosti na studiju o procjeni
uticaja na zivotnu sredinu u fazi podnoSenja zahtjeva za izdavanje
odobrenja za izgradnju rudarskih objekata, ve¢ posredno ukazuje da je
tokom izvodenja rudarskih objekata koncesionar duzan da “posjeduje
saglasnosti utvrdene posebnim propisima kao uslov za izgradnju
rudarskih objekata”. Odluke nakon sprovedene prethodne procjene
uticaja na zivotnu sredinu se ne dostavljaju u fazi izdavanja odobrenja
za eksploataciono polje (kao Sto je to npr. slu€aj u Srbiji) u RS, dok
FBiH uopste i ne poznaje poseban postupak izdavanja odobrenja za
eksploataciono polje (vise o tome u nastavku). Ovakvo ili sli¢no rieSenje
bi osiguralo da se u ranijoj fazi dostavi dokumentacija iz postupka
procjene uticaja na Zivotnu sredinu koja bi postala sastavni dio izdatih
dozvola i odobrenja.'®

3. Diskreciono produZavanje roka za geoloSka istraZivanja

Zakon o geoloskim istrazivanjima RS po uzoru na Zakon o rudarstvu
i geolodkim istrazivanjima Republike Srbije propisuje mogucnost
produzavanja roka za geoloska istrazivanja u slu€aju da nosilac istraznog
prava nije bio u mogucnosti da realizuje istraZivanja u propisanom roku,
pod uslovom da je odreden obim radova u svakoj godini istraZivanja
sproveden. Postoje razli¢ita misljenja o opravdanosti uvodenja instituta
produZavanja istraznog prava usljed navedenih razloga, i odredena
zakonodavstva propisuju da dozvola za istrazivanje automatski prestaje
da vazi istekom roka na koji je izdata, bez mogucnosti produzavanja
roka.?°

19 Na primjer, Rio Tinto ve¢ viSe od Cetiri godine ne moze da napreduje sa
izdavanjem dozvola iz oblasti rudarstva jer mu nedostaje rjeSenje o odredivanju obima
i sadrzaja studije o procjeni uticaja na zivotnu sredinu. Vise o tome na:
https://reri.org.rs/ministarstvo-rudarstva-i-energetike-neopravdano-produzava-rok-kom-
paniji-rio-tinto-za-dobijanje-dozvole-za-eksploataciju-litijuma/.

20 Clan 40 - 46 Zakon o rudarstvu Hrvatske (“Narodne novine” br. 56-13, 14/14,
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Medutim, posljednjim izmjenama zakona se otislo i korak dalje, te je
propisano da ¢ak i u slu¢aju da nosilac istraznih prava nije provodio
primjenjena geoloska istrazivanja u zadatom obimu, moze produziti
rok, ukoliko nosilac prava naistrazivanje, zbog nastupanja nepredvidenih
okolnosti (poplave, zemljotresa, epidemije, pandemije, rata, protesta i
drugo), nije bio u moguénosti da izvodi detaljna geoloska istrazivanja
u odobrenom istraznom roku, $to otvara prostor za zloupotrebu
navedenog instituta i neopravdano produzavanja roka usljed razlicitin
nepredvidenih okolnosti.?' Narogito problemati¢no predstavlja ¢injenica
da su nepredvidene okolnosti Siroko postavljene, te se pod “viSsom
silom” pored ratnih stanja i prirodnih nepogoda predvidaju i protesti, koji
predstavljaju jedno od osnovnih prava u demokratskom drustvu i jedan
od temelja demokratskog drustva. Dodatnu zabunu unosi i obrazlozenje
uz izmjene zakona iz 2024. godine, u kojem se navodi da “pravo da
zahtijeva produzenje istraznog roka kako je to definisano vazeéim
Zakonom nosilac prava na istraZivanje ima ukoliko je izveo vise od 75%
projektovanih radova, a nakon toga se dese nepredvidene okolnosti
zbog kojih nije mogao okoncati zapoceta istrazivanja”. Medutim, jezi¢ko
tumacenje ovog €lana zakona ne upucuje na navedeni zakljucak,
te postoji mogucnost razliCitog tumacenja u praksi. U navedenom
obrazloZenju je pojadnjeno da ¢e se “odobriti produZenje istraznog roka
za period trajanja nepredvidenih okolnosti”.

Zakon o geoloskim istrazivanjima FBiH predvida da se vaZenje odobrenja
za geoloska istraZivanja moze produziti, ako se nisu promijenili uslovi
na osnovu kojih je izdato odobrenje za istrazivanje i ukoliko je izvedeno
vise od 50% projektovanih istraznih radova.?? Potrebno je da se izradi
detaljna analiza primjene propisa, te da se utvrdi opravdanost postojanja
navedenog zakonskog rieSenja. Ukoliko se pak, pokaze da je potrebno
pruziti dodatnirok zaistrazivanja, u Zakonu o geoloskim istrazivanjima
FBiH je potrebno povecati prag izvedenih projektovanih istraznih
radova u FBIiH i precizirati da se obim projektovanih istrazivanja
mora ispunjavati u svakoj godiniistrazivanja. U Zakonu o geoloskim
istrazivanjima RS je potrebno propisati da se samo jednom moze
produziti rok, i to ukoliko su kumulativno ispunjeni uslovi da je
sproveden odreden obim radova (uz naznaku da se u svakoj godini
mora ispunjavati navedeni obim projektovanih istraznih radova) i da
istrazni radovi nisu mogli da se sprovedu usljed vise sile, pri Cemu

52/18, 115/18, 98/19 i 83/23).
21 Clan 38. stav 1 Zakona o geolokim istraZivanjima RS.
22 Clan 30. stav 3 Zakona o geologkim istrazivanjima FBiH.
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¢e ona biti definisana metodom nabrajanja (numerus clausus) u
skladu sa medunarodnim standardima, vodeci raCuna o javhom
interesu, a ne privatnim interesima rudarskih kompanija.

4. Inspekcijski nadzor nad primjenama odredbi zakona
kojima se ureduju geoloSka istrazivanja

Potrebno je uskladiti obaveze nosilaca istraznih prava koje su propisane
u zakonima kojima se reguliSu geolosSka istrazivanja sa pravima i
duznostima inspekcijskih organa. Tako, primjera radi u Zakonu o
geoloskim istrazivanjima RS nisu propisana ovlastenja inspektora da
utvrduje:

* da li se uzima veca koli€ina mineralnih sirovina za ispitivanje od
koli¢ine odredene odobrenjem za istrazivanje;

+ dali se sprovode propisane mjere bezbjednosti i zdravlja na radu,
potrebne mjere za obezbjedenje imovine, zdravlja ljudi i zastitu
zivotne sredine;

+ da |i je nosilac istraZivanja obezbjedio stru¢ni nadzor nad
izvodenjem geoloskih istraZivanja i eksploatacije i sl. iako je
krSenje nekih od ovih obaveza propisano u kaznenim odredbama.

Isto tako, u Zakonu o geoloskim istraZivanjima FBiH nije, primjera radi,
propisano ovlascenje inspektora da utvrduje da li je prijavijen poCetak
istraznih radova, da li je izraden projekat geolosSkih istrazivanja i elaborat
o rezervama i kvalitetu mineralne sirovine u okviru eksploatacijskog
poljai sl.

Naime, zbog navedenih propusta zakonodavca, u praksi se moZe desiti
da inspektor odbije da utvrduje nezakonitost, ukazujuci da nije ovlaSten
da utvrduje ispunjenje obaveze koja nije eksplicitno nazna&ena u zakonu
u odredbama koje propisuju njegova ovlastenja, prava i obaveze.
Navedeno uskladivanje se moze vrSiti kroz propisivanje generalne
klauzule u kojoj bi se navelo da je inspektor ovlasten da utvrduje da
li nosilac istrazivanja izvr8ava i ostale obaveze propisane zakonom i
propisima donijetim na osnovu njega. Druga mogucnost jeste da se
na jasan i nedvosmislen nacin propiSu ovlastenja inspektora u vezi
sa primjenom svake pojedinacne obaveze nosioca istrazivanja. Zarad
izbjegavanja svake sumnje koja se u praksi moze pojaviti, potencijalnih
Zloupotreba od strane inspekcije, kao i pravilne primjene propisa u ovoj
oblasti najbolje rjeSenje bi podrazumijevalo kombinaciju oba pristupa.

18



5. Neadekvatna kaznena politika u oblasti geoloskih
istraZivanja

Jedan od kljuénih razloga za krdenje propisa jeste nepostojanje kaznenih
mehanizama u slu€aju nepostovanja propisa. Zakon o geoloskim
istrazivanjima RS ne propisuje sve aktivnosti/propustanje sprovodenja
odredenih aktivnosti koje bi trebalo da budu sankcionisane u skladu sa
navedenim zakonom, poput propisivanja odgovornosti u slu¢aju da se
istraZivanja sprovode bez odobrenja (ve¢ samo suprotno odobrenom
projektu), vr§i zadrzavanje prava na istrazni prostor bez odobrenja, ne
omoguci inspekciji da na adekvatan nacin sprovede inspekcijski nadzor,
vrsi istrazivanja bez prijave i sl. Zakon o geoloskim istrazivanjima FBiH
na sveobuhvatniji nacin propisuje kaznene odredbe, te u tom slucaju
ostaje preporuka da se sankcioniSe postupanje koje onemogucéava
inspekciju da sprovede inspekcijski nadzor.

6. IstraZivanja u zasticenim podrucjima

Zakon o geolo8kim istrazivanjima FBiH propisuje da geoloSka istraZivanja
radi eksploatacije mineralne sirovine nisu dozvoljena na prostoru gde se
nalaze vodoprivredni objekti i uredaji za vodoopskrbu, objekti i prostor
znacajni za odbranu, spomenici kulture, prirodne rijetkosti, groblja i
prostori zasti¢eni sukladno drugim zakonima.? Sa druge strane, Zakon
o geoloSkim istrazivanjima RS dozvoljava detaljna geoloska istrazivanja
u zasti¢enim podruéjima prirode, podrucjima pod prethodnom zastitom,
podru¢jima koja su planirana za zastitu u cjelinama od kulturno-
historijskog, graditeljskog i arheoloskog znacCaja, pod uslovima koje
propisuju zakoni kojima se ureduje zastita prirode, zastita kulturnih
dobara, zastita nacionalnih parkova, kao i aktom o proglasenju podrucja
zastiéenim.?* Neophodno je razmotriti ograni¢avanje i zabranu (gdje
je to neophodno) geoloskih istraZivanja i posljedi¢no eksploataciju u
zasti¢enim podrucjima radi oCuvanja zasti¢enih podruéja kao dobara od
opstog interesa.

23 Clan 16. Zakona o geolo$kim istraZivanjima FBiH.
24 Clan 12. Zakona o geoloskim istraZivanjima RS.
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7. Zainteresovana javnost kao stranka u upravnim postupcima
u skladu sa zakonima u oblasti rudarstva i geolo$kih istrazivanja

Zakon o geoloskim istrazivanjima RS i Zakon o geoloskim istrazivanjima
FBiH ne propisuju moguc¢nost da zainteresovana javnost ucestvuje
u upravnim postupcima u kojima se donose odluke (upravni akti).
Navedenu moguénost ne propisuju ni Zakon o rudarstvu RS i Zakon o
rudarstvu FBiH. Moguc¢nost da se nakon pokretanja postupka lice koje
tvrdi da ima status stranke uklju€i u postupak Sturo obraduje i Zakon o
opStem upravnom postupku RS i Zakon o upravnom postupku FBiH, u
kojima se navodi da “ukoliko se u toku postupka pojavi osoba koja do
tada nije uCestvovala u postupku kao stranka, pa zahtijeva da uCestvuje
u postupku kao stranka, sluzbena osoba koja vodi postupak ispitat ¢e
njeno pravo da bude stranka i o tome ¢e donijeti zaklju¢ak”. Medutim,
nije propisano na osnovu kojih kriterija ¢e nadlezni organ donijeti
navedenu odluku, da li je ovo pravo rezervisano samo za fizicka, ili i za
pravna lica, $to ostavlja prostor za diskreciono odlucivanje od slu¢aja do
sluCaja. UCescCe javnosti u postupcima izdavanja dozvola (gradevinskih,
rudarskih, istraznih) garantovano je Arhuskom konvencijom, a Arhuski
komitet je u viSe odluka ukazao da donosenje odluka o Zivotnoj sredini
nije ograni¢eno na sprovodenje postupka procjene uticaja na zivotnu
sredinu, vec se proSiruje na sve naredne faze donoSenja odluka, kao
Sto su koristenje zemljista i dozvole za izgradnju, sve dok planirane
aktivnosti imaju uticaja na zivotnu sredinu.®

Postoje dva nacina na koji se moze propisati pravo zastupnika javnih
interesa da se ukljuCe u postupke izdavanja odobrenja u skladu sa
propisima kojima se reguliSu istraZivanja i eksploatacija mineralnih
resursa. Prvi je da se propiSu uslovi za priznanje svojstva stranke u
zakonima kojima se reguliSe upravni postupak pa da se shodno
primjenjuju na postupke izdavanja dozvola, pri ¢emu ¢e se izricito
propisati da stranka u postupku mogu biti zastupnici javnih interesa,
ukoliko ishod postupka moze da utie na interese koje zastupaju.?
Druga mogucénost podrazumijeva da se posebnim zakonima, odnosno
zakonima koji reguliSu rudarstvo i geoloSka istraZivanja, propiSe
moguénost da zastupnici javnih interesa (udruzenja, NVO) ucestvuju

25 Czech Republic ACCC/C/2010/50; ECE/MP.PP/C.1/2012/11, 2 October 2012;
Bulgaria ACCC/C/2011/58; ECE/MP.PP/C.1/2013/4, 11 January 2013.
26 Dobro normativno rjeSenje moze biti onako kako je regulisano u €lanu 44.

stav 3 Zakona o op$tem upravnom postupku Srbije (“Sl. glasnik RS”, br. 18/16, 95/18 i
2/23).
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u postupcima donosenja odluka kao stranka. Praksa je pokazala da
je najbolje propisati i u opstim i u posebnim zakonima (zbog mogucih
Zloupotreba), ali je na sadrzinu propisa u oblasti rudarstva uvijek teze
uticati. Cilj unoSenja ove odredbe u nacionalne propise je omogucavanje
subjektima koji ne zastupaju sopstveni interes i licna prava da uéestvuju
u upravnim postupcima, a nakon toga, posljedi¢no, i u upravnim
sporovima koji za cilj imaju zastitu Sireg interesa javnosti. Ovo narocito
iz razloga Sto predmetni postupak, nije postupak izdavanja bilo kojih
dozvola, vec je rije€ o aktivnhostima i objektima za koje se po pravilu
utvrduje potrebna procjena uticaja zbog znacajnih negativnih uticaja
koje moze imati na zivotnu sredinu.

Teme za buduca istraZivanja

Potrebno je detaljno ispitati uskladenost propisa u oblasti zastite Zivotne
sredine i drugih posebnih propisa, sa odredbama Arhuske konvencije
koje se odnose na pristup pravdi (mogucnost da se osporavaju sve
odluke koje imaju uticaja na Zivotnu sredinu, ne samo one donijete u
oblasti zaStite Zivotne sredine).

8. IskljuCivanje prava na zZalbu

Pravo na Zalbu se ispoljava kroz nacCelo dvostepenosti i ono
podrazumijeva da se protiv svakog prvostepenog rjeSenja donijetog
u upravnom postupku, moze izjaviti Zalba, osim ukoliko je ona izriito
iskljuena zakonom. Takode, izuzetno vazan segment dvostepenosti

predstavlja i pravo na podnoSenje Zalbe zbog “Sutnje uprave” ukoliko
nadlezni organ ne postupi po zahtjevu u zakonom propisanom roku.

Uprkos proklamovanom principu zalbe i dvostepenosti u Zakonu o
opStem upravnom postupku RS?, Zakon o geoloskim istrazivanjima
RS iskljuCuje zalbu na sve upravne akte donijete u skladu sa ovim
propisom. Zakon o geoloSkim istrazivanjima FBiH, sa druge strane
upucuje na shodnu primjenu propisa o upravnom postupku, ukoliko
odredbama ovoga zakona nije drukéije uredeno odredeno pitanje, a
Zalbe se ne iskljuéuju zakonom. Zakon o upravnom postupku FBiH
takode naglasava princip dvostepenosti, te ukazuje da se “samo
zakonom moze propisati da u pojedinim upravnim stvarima zalba nije

27 Clan 12. Zakona o opstem upravnom postupku RS (“S. glasnik RS”, br.
13/02, 87/07, 50/10 i 66/18).
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dopustena”, kao i da prilikom odlu€ivanja o pravu na zalbu “treba voditi
racuna da se, po pravilu, protiv svih prvostepenih rjeSenja predvidi
Zalba i da se time osigura princip dvostepenog rjeSavanja u upravhom
postupku, a da se Zalba moze isklju€iti samo iz narodito opravdanih
razloga.”?® Dodatno, Zalba po pravilu odlaze izvrSenje rieSenja (osim
ako nije izri¢ito zakonom propisano) i rokovi za odlu€ivanje su kraci
nego u upravnom sporu, koji moze trajati i godinama. U tom smislu,
potrebno je kada je god to moguce u skladu sa propisima predvidjeti
Zalbu na prvostepeno rjeSenje.

Treba naglasiti da je u oblasti rudarstva i geoloskih istrazivanja
od posebnog drustvenog znafaja kao pravilo predvidjeti pravo
na Zalbu protiv upravnih akata donijetih u vezi sa eksploatacijom i
geoloskim istraZivanjima. Potrebno je decidno predvidjeti moguénost
podnoSenja zalbe protiv svih dozvola,?® bez obzira da li su donijete
od strane Federalnog ili kantonalnog ministarstva. Naime, u sluéaju
iskljucivanja dvostepenosti, jedini pravni mehanizam osporavanja
zakonitosti rjeSenja je pokretanje upravnog spora, kojim se
ex lege ne odlaze izvrSenje rjeSenja, pa se na ovaj nacin otvara
put da privredno drustvo nesmetano izvrSava upravni akt (vrsSi
geoloska istrazivanja, eksploataciju, gradi rudarske objekte, izvodi
rudarske radove), sve do donosenja odluke u upravhom sporu,
Sto je neizvjestan vremenski period (zakon ne propisuje rok za
odlucéivanje o tuzbi, dok postoji zakonski rok za odlucivanje o zalbi).
Na kraju, treba napomenuti da ¢ak i u slu¢aju da sud u upravnom sporu
utvrdi nezakonitost osporavanog upravnog akta, isti ponidtava i vraéa
na ponovno odlucivanje organu koji ga je donio, te se na ovaj nacin
prakticno obezvreduje i obesmisljava pravo na efikasan i svrsishodan
pravni lijek, odnosno pravno sredstvo protiv nezakonitih akata.

28 Clan 11.i222. Zakona o upravnom postupku FBiH (“Sluzbene novine FBiH”,
br. 2/98, 48/99 i 61/22).
29 U skladu sa ¢lanom 37 Zakona o rudarstvu FBiH: dozvola za eksploataciju,

dozvola za potpunu i trajnu obustavu eksploatacije, dozvola za izvodenje radova pre-
ma rudarskom projektu, dozvola za upotrebu rudarskih objekata, postrojenja, uredaja
i instalacija - upotrebna dozvola, dozvola za vr$enje periodi¢nih pregleda, mjerenja

i ispitivanja oruda za rad i uredaja, fizickih, hemijskih i biolo$kih uticaja i izdavanje
odgovarajucih isprava u rudarstvu, privremena dozvola za izvodenje radova i konacna
dozvola za izvodenje radova.
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9. Rijeseni imovinsko-pravni odnosi kao preduslov za
dobijanje odobrenja za istraZivanje

Prema Zakonu o geoloskim istrazivanjima FBiH, da bi investitor
pribavio odobrenje za izvodenje geoloskih istrazivanja neophodno
je da prilozi saglasnost vlasnika zemljiSta na kojem ¢e se vrsiti
istrazivanje.®® Medutim, Zakon o eksproprijaciji FBiH prepoznaje i druge
modele rjeSavanja imovinsko-pravnih odnosa koje Zakon o geoloskim
istraZivanjima FBiH ne prepoznaje, poput ustanovljavanja zakupa za
potrebe istrazivanja rudnog i drugog blaga, te je potrebno precizirati $ta
se od navedenih dokumenata dostavlja prilikom podnoSenja zahtjeva
za geoloska istrazivanja. Zakon o geoloskim istrazivanjima RS je, sa
druge strane, do posljednjih izmjena iz 2024. godine sadrZao obavezu
investitora da uz zahtjev za izdavanje odobrenja za geolo$ka istraZivanja
dostavi i dokaz o rijeSenim imovinsko-pravnim odnosima na parcelama
na kojima ¢e se izvoditi projektovani istrazni radovi (notarski ovjerena
saglasnost vlasnika parcela, uz punomo¢ suvlasnika, ukoliko postoje,
notarski obraden ugovor o zakupu parcele za period vazenja odobrenja ili
notarski obraden ugovor o kupoprodaiji parcele), sa klauzulom o povratu
u prethodno stanje.?' Izmjenama zakona je navedena obaveza brisana,
te je propisano da nosilac prava na istraZivanje moZe da otpo¢ne sa
izvodenjem projektovanih istraznih radova isklju€ivo na parcelama na
kojima je rijeSio imovinsko-pravne odnose, odnosno dobio pismenu
saglasnost vlasnika parcele, $to, izmedu ostalog, u praksi isklju€uje
obavezu uklju€ivanja notara u ovaj proces, dakle, strane mogu ali ne
moraju imati notarski obradenu ispravu.®? Nije opravdano da postoji
mogucénost da se izda odobrenje za geolo$ka istraZivanja bez rijeSenih
imovinsko-pravnih odnosa, te je zakonom potrebno precizirati tacno
(taksativno) koje dokumente je potrebno priloziti uz zahtjev za izdavanje
odobrenja za geolo$ka istrazivanja. U Republici Srbiji je, na primjer,
nosilac istrazivanja duzan da pribavi dokaz o pravu koristenja, zakupa,
saglasnosti vlasnika, odnosno sluZbenosti na zemljiStu, prije pocetka
izvodenja istih radova.®

30 Clan 27. stav 3 (g) Zakona o geoloskim istrazivanjima FBiH.

31 Clan 33. Zakona o geoloskim istrazivanjima RS (,Sluzbeni glasnik RS* br.
64/22).

32 Clan 34a. stav 2 Zakona o geolo$kim istraZivanjima RS.

33 Clan 50. Zakona o rudarstvu i geologkim istrazivanjima Republike Srbije.
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Dobre prakse u svijetu

Medunarodna najbolja praksa, kako je odrazena u IFC Performance
Standardima (PS1 i PS5), polazi od toga da se pravnho pravo na
mineralne resurse (koje dodjeljuje drzava) mora jasno odvoijiti od prava
pristupa povrsini zemljista. Buduéi da dozvole za istrazivanje obi¢no daju
ekskluzivno pravo na prospekciju, pokretanje aktivnosti koje narusavaju
povrsinu zemljiSta (kao $to su bu$enije ili kopanje istraznih rovova) bez
prethodno rijeSenih imovinsko-pravnih odnosa predstavlja znacajan
drudtveni i pravni rizik. Zbog toga globalna najbolja praksa nalaze da
podnositelji zahtjeva dokazu da su imovinsko-pravni odnosi rijeSeni
kao prethodni uslov za izdavanje dozvole. Ovakav zahtjev sprjeCava
nastanak ,pravnog vakuuma“ u kojem investitor dobije dozvolu od
drzave, ali je u praksi ne moze koristiti bez zadiranja u prava privatnog
vlasnistva.

Kako bi se osigurala regulatorna sigurnost, dobrom praksom se smatrada
nacionalno zakonodavstvo propisuje iscrpnu listu prihvatljivih pravnih
instrumenata za pristup zemljistu - poput notarski ovjerenih ugovora o
zakupu, registrovanih sluznosti ili sporazuma o saglasnosti viasnika koji
uklju€uju jasne odredbe o obnovi zemljiSta. Oslanjanje na neprecizne
ili samo okvirne zahtjeve o ,rijeSenim imovinsko-pravnim odnosima“
otvara prostor za regulatorne nejasnoce, Sto povecava vjerovatnodéu
konflikata s lokalnim zajednicama i kasnjenja projekata. Zahtijevanjem
provjerene dokumentacije prije izdavanja odobrenja, drzave mogu
bolje zastititi prava privatnog vlasniStva, povecati transparentnost za
investitore i osigurati drustvenu dozvolu za djelovanje ve¢ u najranijim
fazama zivotnog ciklusa rudarskog projekta.

10.  Nepostojanje strateSke i planske dokumentacije

Klju¢ni stratesSki dokument kojim se utvrduju ciljevi razvoja rudarstva i
geoloskih istrazivanja, i koji sadrzi mjere i aktivnosti koje se preduzimaju
radi ostvarivanja ciljeva u oblasti geoloskih istrazivanja i eksploatacije
mineralnih sirovina u RS jeste Strategija upravljanja mineralnim
resursima. U aprilu 2024. godine je donijeta odluka o izradi Strategija
upravljanja mineralnim sirovinama FBiH, ali strategija joS uvek nije
usvojena. Odluka o izradi Strategije upravljanja mineralnim sirovinama
Republike Srpske je donijeta joS ranije, po¢etkom 2023, alii ova strategije
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i dalje nije usvojena. Pravilnik o sadrzini i nacinu izrade strategije
upravljanja mineralnim sirovinama utvrduje jo$ preciznije $ta je svrha i
cilj strategije (izmedu ostalog, utvrdivanje znacaja mineralnih sirovina za
razvoj Federacije Bosne i Hercegovine, potencijala mineralnih sirovina
u Federaciji Bosne i Hercegovine, znacaja koriStenje vlastitih mineralnih
sirovina, vlasnistvo nad min. sirovinama i sl). Strategija razvoja FBiH je
donijeta na period do 2027. godine, i kao jednu od kljuénih aktivnosti
predvida donoSenje Strategije upravljanja mineralnim sirovinama, dok
RS jo$ uvijek nema Strategiju razvoja. Bez jasnog strateSkog okvira
za upravljanje mineralnim resursima ne moze se osigurati svrsishodno
upravljanje ovim resursima. Takode, imperativ predstavlja informisanje
i uklju€ivanje javnosti u postupke donosenja ovih strateskih odluka.34
Najzad, narocito znacajan problem predstavlja i nepostojanje adekvatne
planske dokumentacije, odnosno najviseg planskog dokumenta kojim bi
trebalo definisati razvojne pravce. Naime, trenutno je u primjeni Prostorni
plan Federacije BiH koji je izraden za period 1981 - 2000. godine, a u
julu 2025. godine Vlada FBiH je uputila Prijedlog odluke o pristupaniju
izradi prostornog plana FBiH za period od 20 godina i rokom izrade od
18 mjeseci od dana potpisivanja ugovora za izradu.®

Teme za bududa istraZivanja

Za adekvatan okvir za geoloSka istraZivanja i rudarske aktivnosti je od
izuzetnog znacCaja analiza planskog okvira i u¢esce u postupku izrade i
usvajanja Prostornog plana FBiH.

34 Dobre prakse prilikom izrade strateSkih i planskih dokumenata u oblasti ru-
darstva iz Svedske, Finske i Portugala mogu se nac¢i u Endl, Mulholland i Berger “Min-
erals policy governance in Europe: good practice examples in EU Member States”,
dostupno na
https://ec.europa.eu/research/participants/documents/downloadPublic?documen-
tlds=080166e5af380fdf&appld=PPGMS, pristupljeno 10.8. 2025. godine.

35 Prijedlog odluke o pristupanju izradi prostornog plana FBiH, dostupan na:
https://fmpu.gov.ba/prostorno-planiranje/prostorni-planovi/ i https://parlamentfbih.
gov.ba/v2/userfiles/file/Materijali%20u%20proceduri_2025/1469-25%20Prijedlog %20
Odluke_prostorni_plan.pdf.
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Il Pravni okvir za eksploataciju mineralnih
resursa

Kada je rije¢ o odredbama Zakona o rudarstvu Federacije Bosne i
Hercegovine (“Sluzbene novine FBiH" br. 26/10) (,Zakon o rudarstvu
FBiH“) kao i Zakona o rudarstvu Republike Srpske (“Sluzbeni glasnik
Republike Srpske” broj: 62/18) (“Zakon o rudarstvu RS”), njihove
slabosti, nepotpune i nejasne odredbe, kao i pravne praznine u pogledu
znacajnih pitanja iz oblasti koje reguliSu, mogu stvoriti prostor za
Zloupotrebe u vezi sa realizacijom projekata iz oblasti rudarstva, koje
su po pravilu u korist privatnog, a na Stetu javnog interesa, zdravlja
stanovnistva i Zivotne sredine.

1. Ne postoji obaveza pribavijanja dozvole za eksploataciono
polje

Zakon o rudarstvu FBiH ne razdvaja postupak izdavanja dozvole
za ekspolataciono polje i dozvole za eksploataciju, ve¢ propisuje
isklju€ivo postupak i uslove za pribavljanje dozvole za eksploataciju.
Naime, Zakon utvrduje da je uz zahtjev za izdavanje dozvole za
eksploataciju privredno drustvo obavezno da dostavi, izmedu ostalog,
dokumentaciju o izvrSenim istraznim radovima, lezistu mineralnih
sirovina, utvrdenim koli€¢inama i kvalitetu mineralnih sirovina (potvrda o
revidovanim rezervama), situacioni plan - kartu sa ucrtanim granicama
eksploatacionog polja u mjerilu koje omogucava da se na nhjegovoj
podlozi u prirodi mogu odrediti granice rudni¢kog prostora, sa javnim
saobracajnim i drugim objektima koji se nalaze na tom prostoru, sa
opisom granica eksploatacionog polja, uz naznaku opcine na cijem se
podrucju eksploataciono polje nalazi. Na osnovu navedenog nadlezni
organ izdaje dozvolu za eksploataciju, koja sadrzi, izmedu ostalog,
i podatke o polozaju i tacnim granicama eksploatacionog polja.*

Medutim, dozvola za eksploataciono polje predstavlja upravni akt
koji nadlezni organ treba da donese nakon sprovedenog zasebnog
upravnog postupka, u kome je utvrdena ispunjenost potrebnih uslova, i
kojom dozvolom se utvrduju razli¢ita prava i obaveze, kao §to su: vrsta
mineralne sirovine, polozaj, povrSina i koordinate prelomnih tacaka
granice eksploatacionog polja, rok u kome se moraju zavrsiti pripremni

36 Clan 38. Zakona o rudarstvu FBiH.
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radovi i pribaviti odobrenje za izgradnju rudarskih objekata i/ili izvodenje
rudarskih radova, uslovi i obaveze u vezi vrSenja eksploatacije u
pogledu minimalnih i maksimalnih rastojanja, kao i zastitni prostor oko
eksploatacionog polja potreban radi moguéeg prosSirenja polja.*”

Jasnom pravnom distinkcijom izmedu prostora i aktivnosti, odnosno
razdvajanjem postupaka izdavanja dozvole za eksploataciono polje
i dozvole za eksploataciju obezbjeduje se veca pravna sigurnost,
adekvatan i bolji nadzor, tako 3to se najpre odobrava prostor na kom
¢e se vrsiti eksploatacija, a zatim, posebnom dozvolom se odobravaju
aktivnosti, odnosno konkretni radovi unutar samog polja. Takode, kroz
odvojene postupke se olakSava sprovodenje eventualnih izmjena u
eksploataciji (kao Sto je promjena tehnoloSkog procesa ili kapaciteta),
koje se uskladuju kroz izmenu dozvole za eksploataciju, dok se zasebno
rieSavaju izmene kao Sto je proSirenje ili smanjenje eksploatacionog
polja, bez uticaja na samu eksploataciju. Na kraju, trebalo bi napomenuti
da se eksploataciono polje definiSe na duzi vremenski rok, dok dozvole
za eksploataciju treba izdavati na kraée vremenske rokove, kako bi se
podsticalo uskladivanje i adaptacija rudarskih aktivnosti, kao i zastita
Zivotne sredine.

Kada je rije¢ o prijedlogu Zakona o rudarstvu FBiH®, isti ne predvida
poseban postupak izdavanja dozvole za eksploataciono polje. Kada je
rije€ o Zakonu o rudarstvu RS, istim je propisano da ministar donosi
rieSenje kojim se odobrava eksploataciono polje na osnovu podnesenog
zahtjeva koncesionara, te da donosi pravilnik kojim se propisuje
postupak odobravanja eksploatacionog polja i nacin vodenja evidencije o
odobrenim eksploatacionim poljima, ali ne propisuje postupak izdavanja
posebnog odobrenja za eksploataciju.®

Napomena: lako je navedeno da ne postoji obaveza vodenja zasebnog
upravnog postupka za ishodenje dozvole za eksploataciono polje,
vec¢ se prostor eksploatacionog polja odobrava u postupku izdavanja
dozvole za eksploataciju, ovdje je vazno istaci i stav eksperta praktiCara
iz rudarske struke, koji je konsultovan pri izradi ove analize, a koji
smatra da postojecu odredbu propisa i praksu ne treba mijenjati, jer

37 Clan 71. Zakona o rudarstvu i geologkim istraZivanjima Republike Srbije.

38 Prijedlog Zakona o rudarstvu je 04.08.2025. godine od strane Vlade Feder-
acije Bosne i Hercegovine predat Parlamentu Federacije Bosne i Hercegovine (“Prijed-
log Zakona o rudarstvu FBiH iz 2025. godine),

39 Clan 15. Zakona o rudarstvu RS.
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bi se predlozenom primjedbom ionako dosta zahtjevan postupak
ishodenja dozvola dodatno zakomplikovao. VaZeci propisi dodatno,
kroz dva upravna postupka (1. dozvola za izvodenje rudarskih radova
i 2. upotrebna dozvola), utvrduju eksploataciono polje, odnosno
eksploatacioni prostor, sa svih potrebnih aspekata.

2. Nepotpunost odredaba o obavezi sanacije i rekultivacije
posljedica rudarskih radova na Zivotnu sredinu

Zakon o rudarstvu FBiH propisuje obavezu privrednog drustva da nakon
dobijanja dozvole za obustavu eksploatacije mineralne sirovine izvrSi
konacne sanacije zemljista i rekultivaciju okolisa i otklanjanje posljedica
nastalih pri izvodenju rudarskih radova, kao i obavezu da u kontinuitetu
vr8i sanaciju zemljista i tehniCku rekultivaciju devastiranih povrsina
nastalih usljed rudarskih radova.*® Medutim, kao eventualne posljedice
po privredno drustvo, u slu€aju da ne postupi u skladu sa ovom
zakonskom obavezom, Zakon o rudarstvu FBiH propisuje simboli¢nu
novéanu kaznu za ucinjeni prekr$aj*' koja, ako se uzmu u obzir visoki
tro8kovi sanacije i rekultivacije, motivise privredno drustvo da nakon
obustave eksploatacije napusti devastirana podrucja, uz eventualno
pla¢anje simboli¢nih nov&anih kazni u prekr§ajnim postupcima.

Prijedlog Zakona o rudarstvu FBiH iz 2025. godine predvida isti iznos
novCane kazne za prekr3aj, u slu€aju da privredno drustvo nakon
zavrSetka ili trajne obustave rudarskih radova u roku utvrdenom u
rudarskom projektu ne izvrSi konacnu sanaciju zemljiSta i tehnicku
rekultivaciju degradiranih povrsina nastalih usljed rudarskih radova.*

40 Clan 59. Zakona o rudarstvu FBIH.

41 Clan 112. Zakona o rudarstvu FBIH propisuje novéanu kaznu od 10.000,00
KM do 15.000,00 KM za privredno drustvo ako nakon zavr$etka ili trajne obustave
rudarskih radova u roku utvrdenom u projektu ne izvrSi kona¢nu sanaciju devastiranog
zemljiSta i rekultivaciju devastiranih povrsina i okoliSa nastalih uticajem rudarskih rado-
va i ne otkloni posljedice rudarskih radova ili ne poduzmu potrebne mjere osiguranja
za zastitu zivota i zdravlja ljudi i imovine, ili ako u toku izvodenja rudarskih radova
kontiunrano ne vrsi sanaciju i rekultivaciju devastiranog zemljista.

42 Clanom 118. predloga Zakona o rudarstvu FBiH je predvideno da ¢e
nov€anom kaznom od 10.000,00 KM do 15.000,00 KM bit kaznjeno za prekrsaj
privredno drustvo i drugo pravno lice:ako nakon zavrSetka ili trajne obustave rudarskih
radova u roku utvrdenom u rudarskom projektu ne izvrsi konanu sanaciju zemljista i
tehnicku rekultivaciju degradiranih povrsina nastalih uslijed rudarskih radova i okolisa
i ne otklone posljedice rudarskih radova ili ne poduzmu potrebne mjere osiguranja za
zastitu Zivota i zdravlja ljudi i imovine ili ako u toku izvodenja rudarskih radova kon-
tinuirano ne vrse sanaciju i rekultivaciju degradiranog zemljista.
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Takode, u cilju dodatnog obezbjedenja izvrSenja obaveze privrednog
drustva u pogledu sanacije i rekultivacije, kada je rije€C o geoloSkim
istraZivanjima i eksploataciji, preporuka je propisivanje odredbi u
Zakonu o rudarstvu FBiH, Zakonu o geoloSkim istrazivanjima FBiH,
kao i Zakonu o geoloskim istrazivanjima RS, da se u slu¢aju otvaranja
postupka likvidacije ili ste€aja nad privrednim drustvom, prioritetno iz
likvidacione ili ste¢ajne mase podmiruju troSkovi sanacije i rekultivacije
zemljista na kojem je vrSena eksploatacija.*®

lako ni Zakon o rudarstvu RS ne propisuje adekvatne sankcije u slucaju
krSenja zakonske obaveze sanacije,** ovaj zakon kao tezi prekrsaj
propisuje kr§enje obaveze u pogledu rekultuvacije®. Takode, treba
ista¢i da Zakon o rudarstvu RS predvida odredbu da ukoliko se nad
koncesionarom otvori postupak ste€aja ili likvidacije prioritetno se iz
ste€ajne ili likvidacione mase podmiruju troSkovi sanacije i rekultivacije
zemljiSta na kojem je zavrSena eksploatacija.*®

Globalna najbolja praksa

Medunarodna najbolja praksa, kako je prepoznata u standardima
Initiative for Responsible Mining Assurance i Svjetske banke, naglasava
da oslanjanje iskljuC¢ivo na kaznene novCane kazne nije dovoljno
da garantuje sanaciju okoliSa, posebno u situacijama kada troskovi
sanacije viSestruko premasuju vrijednost nominalnih kazni. Kako bi
se efikasno ublazio rizik od nastanka ,napustenih® rudarskih lokacija,
zakonodavstva trebaju prec¢i sa modela zasnovanog na sankcijama na
obavezne mehanizme finansijskog osiguranja.

Ovi instrumenti - poput garancija za okolisni ucinak (environmental
performance bonds), escrow ra¢una ili neopozivih bankarskih garancija
- zahtijevaju od operatera da unaprijed ili tokom trajanja projekta
osiguraju namjenska finansijska sredstva za zatvaranje i rekultivaciju.
Time se dostupnost sredstava za sanaciju odvaja od buduce likvidnosti
kompanije ili moguéeg steCaja, Cime se princip ,zagadivaC placa“

43 Clan 79. Zakona o rudarstvu RS.

44 Clanom 102 Zakona o rudarstvu RS je propisano da ée se novéanom kaz-
nom od 20.000 KM do 60.000 KM kazniti za prekrsaj pravno lice, ako u slu¢aju trajne
obustave radova ne postupa u skladu sa ¢lanom 78. ovog zakona (navedeni ¢lan
propisuje obavezu sanacije i rekultivacije).

45 Clan 101. Zakona o rudarstvu RS propisuje da ée se novéanom kaznom od
50.000 DM do 150.000 DM kazniti pravno lice ako zemljiSte ne privede prvobitnoj ili
nekoj drugoj namjeni, prema projektu rekultivacije zemljista.

46 Clan 79. Zakona o rudarstvu RS.
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provodi u praksi, a ne ostaje samo na deklarativnom nivou. Stoga bi
shazno i odgovorno rudarsko zakonodavstvo trebalo izri€ito propisati
ove instrumente kao uslov za izdavanje dozvola, kako bi se osiguralo
da je finansijska odgovornost za rekultivaciju zasticena i u slu€aju
insolventnosti kompanije, te da se javni budzZeti zastite od dugorocnih
troSkova sanacije devastiranog zemljista.

3. Ukidanje dozvole za eksploataciju

Zakon o rudarstvu FBiH propisuje da ¢e nadlezno ministarstvo ukinuti
dozvolu za eksploataciju mineralnih sirovina u sluéaju:

+ kada privredno drudtvo kome je izdata dozvola ne pocne sa
eksploatacijom u roku navedenom u dozvoli;

* kada privredno drustvo ne pribavi dozvolu za izvodenje radova
prema rudarskom projektu u propisanom roku;

* kada se rudarskim radovima ugrozava zivot i zdravlje zaposlenih,
drugih gradana i imovine, a druge mjere utvrdene zakonom i drugim
propisima nisu dovoljne da se to spredi;

» kada se ugrozava zivotna sredina i ne vrsi rekultivacija prostora
oStecenog rudarskim radovima prema odobrenom projektu ili je
raskinut ugovor o koncesiji.*’

Medutim, u cilju obezbjedivanja propisa iz oblasti zastite Zivotne sredine,
potrebno je odredbu o ukidanju dozvole za eksploataciju dopuniti, te
predvidjeti i dodatne situacije ukidanja dozvole za eksploataciju,
u slu¢ajevima kada je doslo do teZih povreda propisa i opasnosti po
Siri druStveni interes, koje opravdavaju uvodenje svojevrsne sankcije
za privredno drustvo u vidu ukidanja dozvole za eksploataciju. To bi,
primjera radi, bile situacije:

* kada privredno drustvo izvodi rudarske radove ili radove na izgradnji
rudarskih objekata bez dozvole nadleznog organa;

* kada se eksploatacijom ugrozava kulturno dobro, njegova zasti¢ena
okolina ili prostor od kulturno-istorijskog, graditeljskog i arheoloSkog
znacaja;

* kada se privredno drustvo ne pridrzava uslova definisanih aktima

47 Clan 39. Zakona o rudarstvu FBIH.
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drugih organa i institucija iz oblasti zastite zivotne sredine,
vodoprivrede i zastite kulturnih dobara.*®

Treba napomenuti da zakonska mogucénost ukidanja dozvole za
eksploataciju od strane nadleznog organa predstavlja Kkoristan
(vansudski) mehanizam, u slu¢ajevima u kojima se postovanje zakona
i relevantnih propisa nije moglo osigurati na drugi nacin (prije svega
nov€anim kazZnjavanjem u eventualnim prekrSajnim postupcima), te je
jedina adekvatna mjera za zastitu drustvenog interesa ukidanje dozvole
za eksploataciju privrednom drustvu.

Kada je rije€ o Zakonu o rudarstvu RS, istim nije predvidena odredba
o ukidanju odobrenja za eksploataciono polje. Prijedlogom Zakona o
rudarstvu FBiH iz 2025. godine se uvodi mogucnost ukidanja dozvole
za eksploataciju i u sluCajevima kada prestane da vaZi ili je iz bilo kojeg
razloga raskinut ugovor o koncesiji*°, za razliku od vazeéeg Zakona o
rudarstvu FBiH koji predvida ukidanje samo u slu€aju kada je ugovor o
koncesiji raskinut.

Neadekvatna kaznena politika

Kada je rije€ kaznenoj politici u oblasti rudarstva, treba naglasiti znacaj
postovanja zakona od strane privrednih drustava koja vrse eksploataciju,
prije svega zbog mogucih posljedica po zdravlje stanovnistva i Zivotnu
sredinu, koje usljed krSenja zakona mogu nastupiti. U skladu sa
navedenim, neophodno je generalno pooStravanje kaznene politike,
prije svega u pogledu propisivanja vec¢ih kazni, kojima bi se uticalo na
privredna drustva u smislu specijalne prevencije, ali i postigla generalna
prevencija, u smislu odvrac¢anja ostalih privrednih drustava da posluju
suprotno propisima.

Treba naglasiti da Zakon o rudarstvu FBiH i Zakon o rudarstvu RS
ne propisuju kriviéna djela u slu¢aju tezih povreda odredaba, veé
sadrze jedino odredbe o prekrsajima. Kad je rije€ o0 Zakonu o rudarstvu
FBiH, treba izdvojiti prekrSaje zbog eksploatacije mineralnih sirovina
bez dozvole nadleznog organa, izvodenje rudarskih radova bez dozvole
za izvodenje rudarskih radova prema projektu, stavljanje u redovnu
upotrebu objekta, postrojenja i uredaja prije dobivanja dozvole za

48 Clan 72. Zakona o rudarstvu i geologkim istraZivanjima Republike Srbije
propisuje ove razloge kao relevantne za ukidanje odobrenja za eksploataciju i/ili eksp-
loataciono polje.

49 Clan 40 Prijedloga Zakona o rudarstvu FBiH iz 2025. godine.
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upotrebu, kao i vrSenje eksploatacije mineralnih sirovina van odobrenog
eksploatacionog polja. Medutim, za navedene prekrSaje zakonodavac
je propisao simboli¢nu novéanu kaznu®, te je o¢ekivano da su kazne
u tim rasponima nedovoljan motiv da privredna drustva usklade svoje
poslovne aktivnosti sa Zakonom. Naime, privrednim drustvima je Cesto
isplativije da zapoCnu eksploataciju mineralnih sirovina ili izgradnju
rudarskih objekata prije pribavljanja dozvole nadleznog organa, te da
na svakodnevnom nivou ostvaruju profit u viSestruko vec¢im iznosima
od propisane nov&ane kazne, dok bi u eventualno okonanom sudskom
postupku u kom bi bile osudene za prekr&aj, platili zanemarljive nov€ane
iznose, bez ikakve druge zakonske posljedice.

Na kraju Sto treba naglasiti je da izvodenje rudarskih radova bez
dozvole za izvodenje predstavlja krSenje zakona koje, imajuéi u vidu
slozenost rudarskih projekata, predstavlja veéu drustvenu opasnost
od gradenja bez gradevinske dozvole, iz kog je razloga neophodno ne
samo poostravanje politike kriviénih sankcija, ve¢ i kvalifikacije za
najteza krSenja zakona, u kom je smislu potrebno uvesti i krivicnu
odgovornost privrednih drustava.

Prijedlog Zakona o rudarstvu FBiH iz 2025. godine ne sadrzi adekvatna
rieSenja u pogledu kaznenih odredaba, te, po uzoru na vazeéi Zakon o
rudarstvu FBiH, za krSenje odredaba propisuje prekrdajnu odgovornost
i nov€ane kazne u istim rasponima.

U vezi sa navedenim, kao primjer dobrog zakonskog rjeSenja treba
ukazati na odredbe Zakona o rudarstvu i geoloskim istrazivanjima
Republike Srbije®!, koje propisuju obavezu privrednog drustva koje vrsi
geoloska istraZivanja ili eksploataciju mineralnih sirovina bez potrebnih
odobrenja, da nadoknadi Stetu vlasniku za zauzeto zemljiSte, a Republici
Srbiji kada se nedozvoljena geoloska istrazivanja ili eksploatacija vrse
na njenoj teritoriji, u iznosu trostruke vrijednosti iskopane mineralne
sirovine ili drugih geoloskih resursa, i da izvrSi sanaciju i rekultivaciju
zemljiSta na kojem je obavljalo istrazivanje ili eksploataciju.

Najzad, potrebno je propisati i posebne kaznene odredbe u vezi
sa izvrSavanjem ugovora o koncesiji, a koje su specificne za oblast
rudarstva. U Zakonu o rudarstvu RS propisana je kazna u slu€aju
da odredeno lice vrsi eksploataciju mineralne sirovine bez ugovora o

50 Clan 112. Zakona o rudarstvu FBIH za navedene prekréaje propisuje novéa-
nu kaznu od 10.000,00 KM do 15.000,00 KM.
51 Clan 8. Zakona o rudarstvu i geologkim istrazivanjima Republike Srbije.

32



koncesiji, dok sli¢no rjesenje nije predvideno u FBiH.%? Nije propisano
da &e se odredeno lice kazniti ukoliko radove obavlja suprotno ugovoru
o koncesiji. U svakom slu€aju, propisivanje kaznenih odredbi bi trebalo
da prati i propisivanje adekvatnih ovlastenja inspekcije koja bi u vrSenju
nadzora mogla utvrdivati navedene nedostatke. Tako, prema Zakonu o
rudarstvu RS inspektor ima ovlastenje da utvrduje da li se eksploatacija
mineralne sirovine vrsi na osnovu ugovora o koncesiji, kao i da zabrani
aktivnosti ukoliko se one vr$§e bez ugovora o koncesiji.>® Sli¢na rieSenja
ne postoje u Zakonu o rudarstvu FBiH.

U prilog navodima da je neophodno poostriti kaznenu politiku, ukazuje i
Cinjenica da se mnogo prirodnih bogatstava i dobara od opsteg interesa
koriste od strane privrednih drudtava bez ugovora o koncesijama, na
oshovu jednostranih akata opstinskih, kantonalnih i federalnih organa
vlasti, a u slu€ajevima javnih preduzec¢a i bez tih akata.>* Komisija
za koncesije RS navodi da odreden broj preduzeéa ne obezbjeduje
potpunu potrebnu tehnicku dokumentaciju prije izvodenja radova,
te da je obilaskom leZista na kojima se trenutno izvode radovi na
eksploataciji utvrdeno da nisu sprovodeni radovi na rekultivaciji kod
vecine koncesionara.>®

Tema za dalja istraZivanja

Bilo bi korisno istraZiti koliko slu¢ajeva eksploatacije mineralnih sirovina
bez ugovora o koncesiji je procesuirano, da li su nadlezni sudski organi
izrekli sankcije, da li su te sankcije adekvatne ili motiviSuce za kompanije
da nastave sa krSenjem propisa, kao i da li se one izvrSavaju.

52 Clan 101. Zakona o rudarstvu RS.
53 Clan 97. i 98. Zakona o rudarstvu RS.
54 Izvjestaj o radu Komisije za koncesije FBiH za 2023. godinu, dostupan na

https://parlamentfbih.gov.ba/v2/userfiles/file/Materijali%20u%20proceduri_2024/Iz-
viestaj o_radu_komsije_koncesije_b.pdf.

55 “lzvjestaju o radu i finansijskom izvjestaju Komisije za koncesije Republike
Srpske za 2024. godinu”,
https://koncesije-rs.org/objavljen-izviestaj-o-radu-i-finansijski-izvjestaj-komisije-za-kon-
cesije-republike-srpske-za-2018-godinu/, pristuplieno 10.08.2025. godine.
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4. Rizici u postupcima eksproprijacije za potrebe realizacije
rudarskih projekata

drustvenih pitanja u zemljama bogatim prirodnim resursima, ukljuujudi
i Bosnu i Hercegovinu. Zakon o eksproprijaciji (“Sluzbene novine FBIH”,
br. 70/07, 36/10, 25/12, 8/15) propisuje mogucénost eksproprijacije za
potrebe Federacije Bosne i Hercegovine, kantona, grada, op¢ine, javnih
preduzecéa, njihovih zavisnih drustava u njihovom 100% vlasnistvu
i javnih ustanova, ako zakonom nije drukéije odredeno.®® Pitanje
eksproprijacije je posebno vazno sa aspekta zastite interesa lokalnog
stanovnistva, kom, u sluc¢aju da je odredena eksproprijacija, po Zakonu
o eksproprijaciji FBiH, pripada adekvatna naknada za oduzetu imovinu.

lako Zakon o eksproprijaciji FBiH ne propisuje mogucnost eksproprijacije
u korist privatne kompanije, treba naglasiti da u odredbi kojom se
propisuje mogucnost eksproprijacije, utvrduje da je ista mogucéa za
potrebe Federacije Bosne i Hercegovine, kantona, grada, op¢ine, javnih
preduzecéa, njihovih zavisnih drustava u njihovom 100% vlasnistvu i
javnih ustanova, ako zakonom nije drukcije odredeno. Na ovaj se nacin
ostavlja mogucnost da se eksproprijacija dozvoli i za potrebe drugih,
privatnih pravnih subjekata, ako se drugim zakonom tako odredi,
te je vaZzno imati u vidu eventualne buduée prijedloge izmjena i dopuna
Zakona o rudarstvu FBiH i Zakona o koncesijama FBiH, kojima bi se
ova moguénost propisala, po uzoru na Zakon o rudarstvu i geoloSkim
istrazivanjima Republike Srbije. Sli€¢no zakonsko rjeSenje sadrzi i Zakon
o ekspoprijaciji Republike Srpske, koji propisuje da se eksproprijacija
moze vrsiti za potrebe Republike Srpske i jedinice lokalne samouprave,
ako zakonom nije drugacije odredeno (korisnik eksproprijacije).*’

56 Clan 6. Zakona o eksproprijaciji FBIH.
57 Clan 6. Zakona o eksproprijaciji RS.
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Il Koncesije

Prema podacima iz izvjeStaja Komisije za koncesije RS, u RS je broj
zaklju€enih ugovora u oblasti eksploatacije i istraZivanja mineralnih
resursa iznosio 156, dok je samo u toku 2024. godine, Ministarstvo
energetike i rudarstva RS uputilo 40 zahtjeva koji su se odnosili na
rieSavanje predmeta iz oblasti mineralnih resursa, i dostavilo je 7
zaklju¢enih ugovora o koncesiji iz ove oblasti.®® Rekordni broj koncesija
u RS u oblasti mineralnih resursa dodjeljen je 2023. godine, kada je
zaklju€no 13 ugovora.*® Do kraja 2023. godine u FBiH je bilo aktivho 7
ugovora o koncesiji u kojima se resorna ministarstva FBiH pojavljuju kao
koncesori, i sva se odnose na iskoriStavanje vodnih resursa.®® Uprkos
proklamovanim nadleznostima, sistem koncesija na nivou BiH ostaje
neefikasan, te jo$ uvijek nije dodijeljena ni jedna koncesija na nivou
BiH. 5

Teme za bududa istraZivanja

U cilju sveobuhvatnog i aZzurnog pracenja primjene propisa u oblasti
dodjele koncesija, bilo bi korisno traZiti da se dostave izvjestaji komisija
za koncesije BiH i FBiH za 2024. godinu, putem slobodnog pristupa
informacijama od javnog znacaja, imajuci u vidu da nisu javno dostupni.
Takode, bilo bi korisno prikupiti i sistematizovati podatke o koncesijama
u oblasti rudarstva na kantonalnom nivou.

Prilikom razmatranja nacina dodjeljivanja koncesija, i u RS i u FBiH,
je primjetna riziCha praksa zaklju€ivanja velikog broja ugovora o
koncesijama, na osnovu samoinicijativnin ponuda. U naclelu se

58 Od 156 ugovora 20 je zaklju€eno za koriStenje voda za pi¢e. Pri tome treba
imati u vidu da je od ukupno 551 ugovora o koncesiji (zakljuéno sa 2024. godinom),
Ministarstvo energetike i rudarstva zakljucilo ukupno 403 ugovora. Vise o tome vid. u
“lzvjestaju o radu i finansijskom izvjestaju Komisije za koncesije Republike Srpske za
2024. godinu”,
https://koncesije-rs.org/objavljen-izvjestaj-o-radu-i-finansijski-izvjestaj-komisije-za-kon-
cesije-republike-srpske-za-2018-godinu/, pristupljeno 10.08.2025. godine.

59 Ibid.

60 Izvjestaj o radu Komisije za koncesije FBiH za 2023. godinu, dostupan na
https://parlamentfbih.gov.ba/v2/userfiles/file/Materijali%20u%20proceduri_2024/Iz-
viestaj_o_radu_komsije _koncesije_b.pdf.

61 Vise informacija u “lzvjestaju o radu komisije za koncesije BiH za 2023. godi-
nu”, https://koncesijebih.balizvjestaj-o-radu-bs/, pristupljeno 08.08.2025. godine.
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primjeCuje potreba za preciznijim uredivanjem koncesije u zakonima
kojima se reguliSse rudarstvo i geoloSka istrazivanja, imajuéi u vidu
specifiCnosti sektora. Pri tome, treba biti oprezan u pogledu prijedloga
za skraéivanjem i ubrzavanjem procedura u oblasti istraZivanja i
eksploatacije mineralnih resursa, jer se na taj nacin najée$¢e zaobilaze
pravila i procedure propisane drugim propisima (poput onih kojima se
ureduje zastita zZivotne sredine).®?

U tom smislu, mogu se identifikovati dvije grupe preporuka:

*  preporuke koje se odnose na izmjenu propisa koje reguliSu dodjelu
koncesija (pri ¢emu ¢e njihova izmjena posljedi¢no imati uticaja i
na dodjeljivanje koncesija u oblasti istrazivanja i eksploatacije
mineralnih sirovina);

* preporuke koje uzimaju u obzir specificnosti problema primjene
koncesije prilikom realizacije projekata u oblasti rudarstva, te
zahtjeva izmjene propisa u oblasti geoloskih istrazivanja i rudarstva.

1. Uskladivanje sa pravilima u oblasti javnih nabavki EU i
medusobno uskladivanje na nivou entiteta i kantona

Koncesija podrazumijeva da drzavni organi odredenom subjektu daju
pravo da ekskluzivno eksploatiSe prirodno dobro i u svojoj sustini
funkcioni$e po principima monopola, zbog ¢ega je od kljuénog znacaja
da propisi koji ureduju pitanja i uslove za dodjeljivanje koncesija budu
transparentni, nediskriminatorni, konkurentni i zasnovani na principima
fer ugovaranja. U posliednjem godisnjem izvjestaju Evropske komisije
o BiH naglasena je potreba uskladivanja sa acquis-jem u oblasti javnih
nabavki, a naroCito Direktivom 2014/23/EU o dodjeli koncesija.®®

62 Primjera radi, u izvjeStaju Komisije za dodjelu koncesija RS za 2024. godinu
predlaze se ubrzavanje procesa dobijanja dozvola i odobrenja za tehni¢ku doku-
mentaciju. ViSe informacija u “lzvjestaju o radu i finansijskom izvjestaju Komisije za
koncesue Republlke Srpske za 2024. godlnu https: //koncesne rs. org/objavljen-iz-

taj taj

dinu/, pristupljeno 10.08. 2025 godlne

63 Directive 2014/23/EU of the European Parliament and of the Council of
26 February 2014 on the award of concession contracts Text with EEA relevance,
dostupna na https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2014/23/oj/eng. Preporuke EK su
dostupne u Izvestaju Evropske komisije za BiH za 2024. godinu, EUROPEAN
COMMISSION Brussels, 30.10.2024 SWD(2024) 691 final COMMISSION STAFF
WORKING DOCUMENT Bosnia and Herzegovina 2024 Repo, pristupljeno
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Prilikom analize uskladenosti Zakona o koncesijama BiH i EU Direktive
0 koncesijama utvrdeno je da postoji znatna neuskladenost, a kao
prioritet je ukazano na potrebu transpozicije odredbi koje se odnose na
definiciju koncesije i principa (primjena principa jednakog postupanja,
nediskriminacije i transparentnosti).% Pored toga, neophodno je
medusobno (horizontalno i vertikalno) usagladavanje zakonodavstva
koje reguliSe pitanja koncesija na nivou cijele teritorije BiH, a kako bi se
osigurao princip pravne sigurnosti i stvorili jednaki uslovi za poslovanje
na cijeloj teritoriji BiH.%

U viSe navrata je, takode, ukazano da je potrebno pojednostaviti propise,
imajuci u vidu broj akata koji reguliSu ovu materiju, narocito u FBiH.%®
Jedno od predlozZenih rjeSenja podrazumijeva da se smaniji broj zakona
i podzakonskih akata na nacin da se dozvoli kantonima koji zele da
primjenjuju direktno pravni okvir to i uc¢ine, kao i da se definiSu principi
koji bi omoguéili jednak tretman investitora na cijeloj teritoriji FBiH.®”

06.08.2025. godine.

64 Informacija o lzvjeStaju Ekspertske misije TAIEX za tehni¢ku podrsku
Komisiji za koncesije BiH sa nalazima i preporukama, https://ekonsultacije.gov.ba/
legislativeactivities/details/8747-, pristuplijeno 06.08.2025. godine.

65 ViSe detalja o uskladivanju nadleznosti i analiza cjelokupnog sistema dodjele
koncesija u BiH dostupna je u “Sistem koncesija u Bosni i Hercegovini - Pravni

i institucionalni okvir”, https://ti-bih.org/wp-content/uploads/2024/06/25062024-
Sistem-koncesija-u-Bosni-i-Hercegovini-Pravni-i-institucionalni-okvir.pdf. Sli¢ni
zaklju€ci sz izneseni i u publikaciji “Analiza pravnog okvira i preporuke za otklanjanje
prepreka za investiranje u sektor energije u FBiH”, _https://www.epbih.ba/upload/

documents/kapitalne%20investicije/ANALIZA%20PRAVNOG%200KVIRA%20
1%20PREPORUKE %20ZA%200TKLANJANJE %20PREPREKA%20ZA%20

INVESTIRANJE%20U%20SEKTOR%20ENERGIJE%20U%20FBiH.pdf i OECD
(2025), Public Administration in the Western Balkans 2024: Regional Overview of

Assessments against the Principles of Public Administration, SIGMA Monitoring
Reports, OECD Publishing, Paris dostupno na : ,_https://www.sigmaweb.org/en/
publications/public-administration-in-the-western-balkans-2024 1ec4c18f-en.html, kao
i izvjestajima komisija za koncesije BiH i FBiH.

sigma report 2024

66 OECD (2025), Public Administration in the Western Balkans 2024: Regional
Overview of Assessments against the Principles of Public Administration, SIGMA
Monitoring Reports, OECD Publishing, Paris dostupno na : , https://www.sigmaweb.
org/en/publications/public-administration-in-the-western-balkans-2024 1ec4c18f-en.
html.

67 Predlaze se da principi obuhvate jedinstvenu definiciju predmeta koncesije,
jasnu podjelu nadleznosti za davanje koncesija, transparentan postupak dodjele
koncesija, jednak tretman i zastitu u€esnika u postupku, jednaku metodologiju
obracuna koncesione naknade, jasno definisanje raspodijele prihoda od koncesionih
naknada i sistema naplate, jednako pravo preuzimanja ugovora o koncesijama,
vodenje i redovno azuriranje registra koncesija, te ujednacavanje obrazaca i formulara
koji se koriste u postupku, vise o tome vid. “Analiza pravnog okvira i preporuke za
otklanjanje prepreka za investiranje u sektor energije u FBiH”, https://www.epbih.ba/
upload/documents/kapitalne%20investicije/ANALIZA%20PRAVNOG%200KVIRA%20
1%20PREPORUKE %20ZA%200TKLANJANJE%20PREPREKA%20ZA%20
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Pored toga, iz izvjeStaja Komisije za koncesije BiH se moze videti da
postoji jako nizak stepen koordinacije izmedu ministarstava i komisija,
te ¢ak i bazi¢ne informacije o primjeni zakona u RS i FBiH nedostaju.®®

U pogledu uskladivanja sa zakonima kojima se reguliSu javne nabavke,
vazno je da se ne iskljuci njihova primjena u potpunosti ve¢ da se
propiSe shodna primjena na pitanja koja nisu regulisana zakonima o
koncesijama. OpSte pravilo je da se lex specialis donosi isklju€ivo u
izuzetnim uslovima, kada se odredena oblast ne moze adekvatno
urediti sistemskim zakonima. U tom smislu, shodna primjena se moze
osigurati kroz specificne odredbe, kao $to je to u Srbiji propisano, ili kroz
generalnu klauzulu kojom je proklamovano da se shodno primjenjuje
zakon o javnim nabavkama na dio koji nije regulisan zakonom kojim se
ureduje davanje koncesija, kao $to je to u Hrvatskoj regulisano.®®

Tema za buduca istraZivanja
Bilo bi korisno analizirati Reformsku agendu BiH u odnosu na odredbe
iz ovih oblasti, koja je usvojena u junu 2025..

2. Zloupotreba pravnog okvira za dodjelu koncesija kroz
samoinicijativhe ponude

Glavni razlog postojanja koncesija je potreba da se definiS8e proces
ulaganja kapitala u projekte od opsteg interesa, ukoliko za to nema
sredstava u budzetu. Zakon o koncesijama FBiH navodi prirodna dobra,
dobra od opsSteg znacaja i obavljanje djelatnosti od opsSteg interesa
kao predmete koncesija.”® Zakon o koncesijama RS izri¢ito navodi da
predmet koncesije moZe biti, izmedu ostalog, istraZivanje i eksploatacija
mineralnih sirovina.”

INVESTIRANJE %20U%20SEKTOR%20ENERGIJE%20U%20FBiH.pdf, pristupljeno
06.08.2025. godine.

68 https://koncesijebih.ba/wp-content/uploads/2024/12/Izvjestaj-o-radu-Komisije-
za-koncesije-BiH-za-2023.-godinu.pdf
69 Zakon o javno privatnom partnerstvu i koncesijama Republike Srbije, (“Sl.

glasnik RS”, br. 88/11, 15/16 i 104/16), dostupan na : https://www.paragraf.rs/propisi/

zakon_o_javno_privatnom_partnerstvu_i_koncesijama.html i Zakon o koncesijama
(“Narodne novine” br. 69/17 i 107/20), dostupan na:

https://www.zakon.hr/z/157/zakon-o-koncesijama.
70 Clan 4. stav 1 (2) Zakona o koncesjama FBiH.
71 Clan 6. stav 1 (d) Zakona o koncesijama RS. .
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Prema odredbama Zakona o koncesijama FBiH i Zakona o koncesijama
RS, koncesije se dodjeljuju na dva nacina, putem javnog poziva
(tendera) i putem samoinicijativne ponude.”? Uprkos tome §to je u oba
zakona propisano da se koncesija putem samoinicijativhe ponude
provodi samo u izuzetnim slu¢ajevima’, dodjeljivanje koncesija
kroz samoinicijativne ponude u praksi predstavlja pravilo, a ne
izuzetak. Naime, svi dosadasnji ugovori o koncesiji u FBiH su zakljuceni
na osnovu samoinicijativnih ponuda, a od dana donoSenja Zakona do
danas nijedno ministarstvo nije pokrenulo postupak dodjele koncesije
putem javnog oglaSavanja (tendera)™. lako u RS postoji odreden broj
ugovora zakljuéenih na osnovu javnih poziva, preovladavaju ugovori
zakljuéeni na osnovu samoinicijativnih ponuda.”® Dodjela koncesija
na osnovu direktnih pregovora, bez javnog tendera ne osigurava vec¢u
vrijednost za novac (u smislu viSe koncesione naknade, boljeg kvaliteta
proizvoda i uticaja na zivotnu sredinu) i u suprotnosti sa osnovnim
principima EU o transparentnosti i jednakom tretmanu ucesnika na
trzistu.”®

Tema za dalje istraZivanje

Izvjestaji o radu komisija za koncesije na nivou kantona nisu dostupni
ili nisu aZzurni. Bilo bi korisno istraZiti koliko je ugovora i na kantonalnim
nivoima zakljuéeno putem tendera, a koliko samoinicijativnih ponuda.
Iz obradene literature se mozZe zakljuciti da kantoni na razli¢ite nacine
definiSu postupke za dodjelu samoinicijativne ponude u odnosu na
FBiH, $to treba detaljnije analizirati.

U EU, s obzirom na potencijalne Stetne efekte na konkurenciju, dodjela
koncesija bez prethodnog objavljivanja javnog poziva je dozvoljena samo
u veoma izuzetnim okolnostima, te je naglaseno da navedeni izuzetak
treba da bude ograniten na slu€ajeve u kojima je od samog pocetka
jasno da objavljivanje tendera ne bi pokrenulo veéu konkurenciju,
(narocito zato Sto objektivno postoji samo jedan ekonomski operater
koji moze da izvrSi koncesiju). Pri tome, vodi se racuna da nemogucnost

72 Clan 11. Zakona o koncesijama RS i Clan 23. i 28. Zakona o koncesijama
FBiH.

73 Clan 28. Zakon o koncesijama FBiH i Clan 26. Zakona o koncesijama RS.
74 Izvjestaj o radu Komisije za koncesije FBiH za 2023. godinu, dostupan na

https://parlamentfbih.gov.ba/v2/userfiles/file/Materijali%20u%20proceduri_2024/
Izvjestaj_o_radu_komsije_koncesije_b.pdf.

75 ViSe informacija o zaklju¢enim ugovorima dostupno u izvjestajima o radu
Komisije za koncesije RS, https://koncesije-rs.org/category/izvjestaj/.
76 IzvjeStaj Transparency BiH.
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dodjele koncesije bilo kom drugom ekonomskom operateru ne smije
biti uzrokovana aktivnostima narucioca u postupku dodjele koncesija, a
dostupnost adekvatnih alternativa mora se detaljno procijeniti.”” Imajuci
u vidu da se direkthom pogodbom odstupa od osnovnog principa
transparentnosti i Evropski sud pravde zahtijeva da upotreba ovog
postupka ostane izuzetna, a razlozi za izuzeée se moraju propisati i
tumacditi restriktivno.”® Dakle, narugilac je duzan da ugini sve §to se od
njega razumno moze oc¢ekivati kako bi izbjegao primjenu ovog izuzetka.

U Zakonu o koncesijama FBiH se navodi da se pri ocjeni prijedloga
za koncesiju za koju nije raspisan javni tender “narocito uzima u obzir”
da projekat koji je predmet predloZzene koncesije moZe biti ostvaren
samo u slu€aju ako se koristi proces, projektovanje, metodologija ili
koncept inZzenjeringa na koje ponuda¢ polaZze iskljuciva prava i hitnost
pruzanja usluga ili postojanja infrastrukture za javnu upotrebu. Potrebno
je izmjeniti normativno rjeSenje te izricito propisati da se koncesija ne
moze dodijeliti ukoliko nisu ispunjeni uslovi za primjenu ovog izuzetka,
a ne da navedene kriterije samo treba uzeti u obzir prilikom dodjele
koncesije. Takode, kriterije za primjenu treba uskladiti sa zahtjevima na
nivou EU i naglasiti da se oni moraju tumaditi restriktivno.

Zakon o koncesijama RS, sa druge strane, propisuje diskriminatorne
kriterije koji ni najmanje nisu uskladeni sa onima propisanim u
EU zakonodavstvu te se propisuje da se samoinicijativna ponuda
moze dostaviti uvijek kada je u pitanju javno preduzecée koje obavlja
djelatnost od opSteg interesa, a koja je predmet koncesije ili ponude
javne ustanove kojoj, u funkciji obavljanja djelatnosti od opSteg interesa
zbog kojeg je osnovana, moze biti dodijeljena koncesija, uvijek kada je
u pitanju pravno lice koje je izvrsilo istrazivanje mineralne sirovine na
oshovu ugovora o koncesiji ili odobrenja za istraZivanje, a Cija ukupna
vrijednost istraznih radova prelazi 5.000.000 KM, u slu¢aju sprovodenja
zaklju€enih sporazuma Vlade, povecanja instalisane snage postrojenja
za koje pre stupanja na snagu ovog zakona nije bilo potrebno pribaviti
koncesiju i u drugim slu€ajevima predvidenim posebnim zakonom.”®
Navedene odredbe je neophodno brisati, jer ostavljaju Sirok prostor za
Zloupotrebe. Takode, neophodno je brisati i stav 2. navedenog ¢&lana
koji propisuje da se putem pregovaralkog postupka mozZe zakljuditi

77 Tacka 51. preambule Direktive 2014/23/EU.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0023.

78 Pogledati i slucajeve C-275/08, Commission v Germany, i C-352/12,
Consiglio Nazionale degli Ingegneri.

79 Clan 26. stav 1 Zakona o koncesijama RS.
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aneks ugovora o koncesiji kada god koncesionar ponudi da produZi
rok na koji je koncesija dodijeljena i u slu¢aju ponude koncesionara za
eksploataciju utvrdenih rezervi mineralne sirovine koje se nalaze van
prostora na kome je koncesija dodijeljena, a koje ¢ine neodvojivu cjelinu
sa mineralnom sirovinom koja je predmet ugovora o koncesiji. Osim $to
je neopravdano propisivati navedene izuzetke, kojima se vrlo lako mogu
zaobici zakonska rjeSenja, nije jasno ni na koji nacin bi se utvrdivala
ispunjenost kriterija (npr. kako se utvrduje da li je neodvojiva cjelina ili
nije).%

Tema za dalja istraZivanja

Bilo bi korisno da se kroz odredene specifi¢ne ugovore o koncesiji koji
su dodijeljeni putem samoinicijativnih ponudan analizira nacin na koji
je nadlezni organ cijenio ispunjenost kriterija u FBiH. Nadalje, Vlasti u
Bosni i Hercegovini bi takoder trebala razmotriti pristupanje Extractive
Industries Transparency Initiative kako bi formalizirala i dodatno
potaknula mjere transparentnosti i borbe protiv korupcije u sektoru
eksploatacije prirodnih resursa.

U Hrvatskoj se, primjera radi, koncesija za eksploataciju mineralnih
sirovina moze dodijeliti isklju€ivo kroz javni postupak, objavljivanjem
javnog poziva.!' Zakonodavni vodi¢ UNCITRAL-a o infrastrukturnim
projektima koji se finansiraju iz privatnih sredstava navodi primjere
kada bi bilo opravdano propisati moguénost dodjele koncesije kroz
direktne pregovore, bez raspisivanja javnog poziva, i to u slu¢aju da
postoji hitha potreba za obezbjedivanjem kontinuiteta u pruzanju
usluge, u slu€aju projekata kratkog trajanja i sa o€ekivanom poéetnom
vrijednoS¢u investicije koja ne prelazi odredeni iznos, iz razloga
nacionalne odbrane ili bezbjednosti, u sluaju da samo jedan ponudac¢
moze da pruzi odredene usluge zbog specificnih znanja, kada prijave
po prethodnim pozivima nisu ispunile kriterije i sl. Pri tome, preporucuje
se da u tom slu€aju narucilac treba da objavi obavjestenje o svojoj
namjeri da dodijeli koncesiju za realizaciju predlozenog projekta bez
javnog nadmetanja i treba da pregovara sa $to vise kompanija za koje
se smatra da su sposobne da realizuju projekat, ponude treba da budu
ocjenjene i rangirane prema kriterijima za evaluaciju koje je prethodno
utvrdio narucilac i objavi obavjeStenja o dodjeli koncesije, u kojem ce
narocito obrazloZiti razloge za dodjelu koncesije bez raspisivanja javnog
poziva.®

80 Clan 26. stav 2 Zakona o koncesijama RS.
81 Clan 19. Zakona o rudarstvu.
82 Preporuke 28. i 29. UNCITRAL Legislative Guide on Privately Financed

41



Utvrdivanje javnog interesa kod samoinicijativnih ponuda

U svojoj sustini javni interes moze predstavljati sve ono $to se gradani
jedne zemlje dogovore kroz participativnhe metode da predstavlja javni
interes. Navedeni “drustveni dogovor” se kasnije ugraduje u stratedke
i planske dokumente, a njegova zastita proklamuje i obezbjeduje kroz
propise. Medutim, u pozitivnim propisima FBiH ne postoji definicija
javnog dobra, djelatnosti od opsteg interesa niti javnog interesa, niti
postoje kriteriji koje odreden projekat mora da ispuni da bi se mogao
smatrati takvim. Dakle, javni interes se utvrduje od slucaja do slucaja,
a nepostojanje definicija navedenih pojmova (ili preSiroko postavljene
definicije) i kvalitativnih i kvantitativnih kriterija koje jedan projekat mora
da ispunjava da bi bio od “javnog interesa” mozZe dovesti do Sirokog
postavljenih diskrecionih ovlastenja organa koji iste proglasavaju, te se
prakti¢no bilo koji projekat eksploatacije i istrazivanja mineralnih resursa
moze proglasiti projektom od javnog interesa.

Napomena: Logi¢an slijed dogadaja bi bio da se prvo dogovori sta
Je strategija razvoja BiH, onda na koji nacCin se upravlja mineralnim
resursima kroz najvisu sektorsku strategiju. Prilikom izrada strategija od
kljuénog znacaja je da one budu horizontalno uskladene sa strategijama
u oblasti zastite Zivotne sredine. Nakon utvrdivanja strateSkog okvira
potrebno je postupak utvrdivanja javnog interesa detaljno propisati
zakonima kojima se ureduju koncesije, u nekim sluCajevima Cak i
posebnim zakonima imajuci u vidu specificnost oblasti koju ureduju, a
podzakonskim aktom detaljno propisati kriteriji za ocjenu javnog interesa
kod svakog pojedinacnog projekta.

Odredene smjernice se mogu pronaci u Dokumentu o dodjeli koncesija
FBiH gde se navodi da “procjena i utvrdivanje javnog interesa treba
da ukaze na ekonomsku, politiCku, socioloSku i opstu opravdanost
davanja koncesije, da definiSe kratkoro¢ne i dugoroCne ciljeve koji se
postizu koncesioniranjem, te utvrdivanje uticaja koncesione djelatnosti
na zivotnu sredinu, postojec¢u infrastrukturu i druge privredne oblasti i
sisteme”.® Iz navedenog se vidi da zastita Zivotne sredine nije u fokusu

Infrastructure Projects (2000) o ) ) i
https://uncitral.un.org/en/texts/procurement/legislativequides/privately financed

infrastructure_projects.

83 Dokument o politici dodijele koncesija FBiH nije javno dostupan,citat je
preuzet iz “Analiza pravnog okvira i preporuke za otklanjanje prepreka za investiranje
u sektor energije u FBiH”, https://www.epbih.ba/upload/documents/kapitalne%20
investicije/ANALIZA%20PRAVNOG%200KVIRA%201%20PREPORUKE %20ZA%?20
OTKLANJANJE%20PREPREKA%20ZA%20INVESTIRANJE%20U%20SEKTOR%20
ENERGIJE%20U%20FBiH.pdf.
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donosilaca odluka, te se ne procjenjuje ekoloska opravdanost, ve¢
samo uticaji na zivotnu sredinu. Ipak, navedena definicija makar pominje
Zivotnu sredinu, za razliku od Dokumenta o politici dodjele koncesija
BiH gde se navodi da “procjena i utvrdivanje javnog interesa obuhvata
ekonomsku, politi¢ku, socioloSku i opéu opravdanost davanja koncesije i
vezana je za pojam javnog dobra.” Pravila o postupku dodjele koncesija
FBiH definiSu javni interes kao “zajednicki interes svih/ili nekih lokalnih
zajednica na prirodnim dobrima, dobrima u opcoj upotrebi i djelatnosti
od opceg interesa”.®

Teme za dalja istraZivanja
Da li su odluke kojima se utvrduje javni interes dostupne javnosti, na koji
nacin se u praksi obrazlaze postojanje javnog interesa?

Ukoliko se propisuje da je eksploatacija odredenih mineralnih sirovina u
javnom interesu, neophodno je to udiniti na nacin da se precizno definise
koje mineralne sirovine su od strateSkog znaéaja i u javhom interesu.
Primjera radi, Slovenija je Zakonom o rudarstvu propisala samo da je
geoenergija u strateSkom interesu, kao i svi oni mineralni resursi koji
su kao takvi propisani strategijom.®® U Hrvatskoj je dobra praksa da
samo parlament moze proglasiti koncesiju za pojedina dobra strateSkim
interesom Republike Hrvatske, za razliku od Srbije gdje Vlada moze
proglasiti eksploataciju bilo koje rude od strateSkog znac¢aja.®®

3. Kriteriji za dodjelu koncesije

Kada je rije€ o koncesijama u sektoru rudarstva, neophodno je rudarskim
zakonima propisati one kojima se osigurava da ¢e se u konkrethom
slu€aju na najefikasniji nacin osigurati zastita javnog interesa, te po
uzoru na Zakon o rudarstvu Hrvatske®, definisati jasne i precizne
kriterije kao $to su:

84 Pravila o postupku dodijele koncesija FBiH nisu javno dostupna,citat je
preuzet iz “Analiza pravnog okvira i preporuke za otklanjanje prepreka za investiranje
u sektor energije u FBiH”,_https://www.epbih.ba/upload/documents/kapitalne%20
investicije/ANALIZA%20PRAVNOG%200KVIRA%201%20PREPORUKE %20ZA%20
OTKLANJANJE%20PREPREKA%20ZA%20INVESTIRANJE%20U%20SEKTOR%20

ENERGIJE%20U%20FBiH.pdf.

85 Clan 9. Zakon o rudarstvu (“Sl. glasnik Republike Slovenije” br. 14/14, 61/17,
54/22,78/23 i 81/24).
86 Clan 8. Zakona o koncesijama HRYV. Vie informacija dostupno u Rule of

Law, Climate Ambitions and Foreign Investments,
https://reri.org.rs/wp-content/uploads/2023/12/The-rule-of-law.pdf.
87 Clan 33. Zakona o rudarstvu HRV.
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» struéna utemeljenost predvidenog programa ukupnih istraznih
radova po vrsti i opsegu s troSkovnikom te podrobni plan radova,
koji ¢e biti izvedeni u prvoj godini istraZivanja, u skladu s posebnim
uslovima i ograni¢enjima;

* duzina roka do kada se namjerava obaviti istraZivanje mineralnih
sirovina;

» duzina roka i plan sanacije istraznog prostora, odnosno duzina roka
do kada se namjerava zapoceti s eksploatacijom mineralnih sirovina;

* visina odgovaraju¢ih nov€anih sredstava dovoljnih za izvodenje
rudarskih radova prema dostavljenom programu ukupnih istraznih
radova;

* bolja struéna osposobljenost i veéa finansijska sposobnost za
izvodenje rudarskih radova.

Dakle, zakonsko propisivanje kriterija na jasan i potpun nacin doprinosi
ne samo pravnoj sigurnosti, ve¢ i jasnim pravilima evaluacije, a $to
doprinosi obezbjedenju najpodobnijeg saugovoraca, ali i kvalitetu
samog ugovora o koncesiji.

Tema za dalje istraZivanje

U kontekstu pronalaZenja najkvalitetnijih kriterija za dodjelu koncesija
u sektoru rudarstva bi bilo korisno istraZiti medunarodne standarde i
preporuke, kao i kriterije koje propisuju uporedna zakonodavstva.

IV Neophodno je zakonom propisati
ograni€enja u ugovaranju

4.1 Trajanje ugovora o koncesiji

Zakonom o koncesijama FBiH je propisano trajanje ugovora o koncesiji
u periodu koji ne moze biti duzi od 30 godina, te u slu¢aju da se pojave
izuzetne okolnosti koje zahtijevaju ulaganja za koje je potreban duzi
vremenski period, ugovoreni rok se moze produziti, ali ne moze biti duzi
od 50 godina. Zakonom je takode propisano da se ugovor o koncesiji
moze obnoviti za period koji ne moze biti duzi od polovine prvobitno
ugovorenog roka.®® Zakon o koncesijama RS propisuje se trajanje
koncesija do 50 godina.?® Kada je rije€ o trajanju ugovora o koncesiji,

88 Clan 29 Zakona o koncesijama FBiH..
89 28 Zakona o koncesijama RS.
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zakonsko rjeSenje bi trebalo da bude takvo da osigura efikasan model
koji omogucava uravnotezen odnos zastite prava investitora, zastite
drzavnog, odnosno javnog interesa, ali uz strogo postovanje ekolo$kih
standarda. U nekim sluCajevima, navedene efekte bi bilo moguce
posti¢i i uz propisivanje krac¢ih perioda vazenja ugovora o koncesiji, te
je potrebno razmotriti propisivanje posebnih kriterija kako bi se utvrdio
i period vazenja za svaki konkretan slu¢aj optimalni period vazenja za
svaki konkretan slucaj.

Teme za buduca istraZivanja
Potrebno je detaljnije analizirati uporedno-pravna rjeSenja u pogledu
trajanja koncesija u oblasti rudarstva i uslova za produZenje.

4.2  Raskid ugovora o koncesiji

Zakon o koncesijama FBiH propisuje slu¢ajeve prestanka ugovora o
koncesiji,® te predvida mogucnosti raskida isklju¢ivo u sluajevima ako
je koncesionar nesolventan ili ako bankrotira, kao i ako koncesionar,
odnosno koncesor ne ispuni svoje obaveze.

Medutim, imajuéi u vidu koncesije u oblasti rudarstva, neophodno je
istacCi znacaj propisivanja konkretnijih i preciznijih obaveza ugovornih
strana s obzirom na specificnosti sektora, povecane rizike, ali i
posljedice nedovoljno razradenih obaveza ugovornih strana. lako Zakon
o koncesijama FBiH generalnom odredbom dozvoljava raskid i u slu€aju
da koncesionar, odnosno koncesor ne ispuni svoje obaveze, ovako
postavljena odredba ostavlja moguénost da se pojedinacnim ugovorima
o koncesiji ureduju pojedinacne situacije u smislu obaveza, posljedi¢no
i raskida, bez ikakvih zakonskih ograni¢enja, te se na navedeni
nacin otvara moguénost da ugovorne strane kreiraju ugovor isklju€ivo
na osnovu autonomije volja, $to predstavlja visok rizik za potencijalne
Zloupotrebe. U skladu sa navedenim, adekvatno zakonsko rjeSenje bi
bilo taksativno propisivanje razloga za raskid ugovora u zakonima u
oblasti rudarstva.

90 Clan 30. Zakona o koncesijama FBiH.
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Primjera radi, Zakon o rudarstvu Hrvatske detaljno propisuje razloge

za raskid ugovora u ovoj oblasti, §to doprinosi pravnoj sigurnosti,

i omogucéava drzavi da raskine ugovor o koncesiji, ukoliko se ispune

odredeni uslovi.®" Zakon o rudarstvu Hrvatske propisuje generalnu

mogucnost raskida ako nisu izvrSene obaveze iz ugovora o koncesiji,
alii:

+ ako nisu sprovedene propisane mjere zastite na radu i potrebne
mjere za sigurnost ljudi, imovine i zastite prirode i okoliSa, naredene
rieSenjem Drzavnog inspektorata i Inspekcije zastite okolisa;

+ ako se izvodenjem rudarskih radova ometa, odnosno ugroZava
istraZivanje drugih mineralnih sirovina na susjednim istraznim
prostorima i/ili eksploatacijskim poljima;

« ako se izvodenje rudarskih radova provodi izvan granica
eksploatacijskog polja;

+ ako koncesionar ne plati naknadu za koncesiju unato€¢ pisanom
upozorenju tijela nadleznog za rudarstvo, ni u naknadno odredenom
roku;

* ako to zahtijevaju interesi odbrane Republike Hrvatske;

+ ako se unatoC pisanom upozorenju tijela nadleznog za rudarstvo,
neracionalno iskoriStava leziSte mineralne sirovine;

» ako Hrvatski sabor odlukom odredi da to zahtijeva javni interes.

Na kraju, od sustinskoj je znacaja da se rudarskim zakonima propisu i
razliCite obaveze konscesionara, iz razloga $to bi krSenje tih odredaba
predstavljalo direktno krSenje ugovora o koncesiji, te posljedi¢no i razlog
za raskid.

Tako je, primjera radi, Zakonom o rudarstvu Hrvatske, propisana
obaveza racionalnog iskoriStavanja mineralnih sirovina, te da je
koncesionar duzan racionalno iskoristavati leZista mineralnih sirovina
u skladu s ugovorom o koncesiji. Ono $to je posebno znacajno je da
predmetna odredba propisuju da je ove obaveze koncesionar duzan
provoditi u skladu s propisima iz zastite prirode i okoli$a.®? Na navedeni
nacin, koncesionar je tokom citavog trajanja koncesije obavezan da
postuje propise iz zastite prirode i okoli8a, uz rizik da svako krsenje istih,
predstavlja mogucnost da drzava ugovor o koncesiji raskine.

Kada je rije€ o Zakonu o koncesijama RS,* isti propisuje Siri, ali
nedovoljan spektar razloga za raskid, te je u navedenom smislu potrebno
izvrsiti uskladivanje propisa.

91 Clan 90 Zakona o rudarstvu Hrvatske.
92 Clan 81 Zakona o rudarstvu Hrvatske.
93 Clan 45. Zakona o koncesijama RS.
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4.3  Naknada za koncesiju

Kada je rije€ o naknadi za koncesiju, nacinu utvrdivanja i visini, vazno
je naglasiti zna€aj propisivanja visine minimalne godiSnje naknade za
koncesiju, kada je rije€ o oblasti rudarstva. Od posebnog je znacaja
propisati da ¢e u slu€aju izmjene zakonskih i podzakonskih propisa
kojima je odredena naknada za koncesiju, koncesionar imati obavezu
placanja naknade za koncesiju u skladu sa vaze¢om zakonskom
i podzakonskom regulativom. Naime, u slu€aju da se naknada za
koncesiju utvrdi u momentu zaklju€enja ugovora o koncesiji, na navedeni
bi nacin postojao rizik da tokom cijelog trajanja ugovora naknada bude
ista, osim ako se ugovorne strane ne saglase da izmjene ugovor. Dok
Zakon o koncesijama FBiH ne propisuje zakonsku odredbu u cilju
uskladivanja, Zakon o koncesijama RS propisuje da se ugovorom o
koncesiji moze odrediti promjena visine naknade u odredenom periodu,
kao i uslovi pod kojima se to mozZe uciniti, za vrijeme trajanja ugovora o
koncesiji.** Ovakvo zakonsko rjeSenje Zakona o koncesijama RS daje
moguénost ugovornim stranama da uskladuju naknadu tokom trajanja
ugovora, ali s obzirom da ne propisuju i obavezu uskladivanja, u slu¢aju
da se koncesionar ne saglasi sa izmjenom naknade, neée postojati
zakonska moguénost da se na to prinudi.

Dakle, u sluCaju da se propisima, nakon zaklju¢enja ugovora o
koncesiji, poveca naknada radi vece zastite javnog dobra, a ugovor ne
predvida obavezno uskladivanje, koncesionar bi se mogao pozvati na
prava steCena ugovorom, i odbiti placanje viSe naknade. Propisivanjem
zakonske odredbe da izmjena zakonskih i podzakonskih propisa koji
reguliSu naknadu za koncesiju, povlaci zakonsku obavezu za izmjenu
ugovora o koncesiji u cilju usaglaSavanja sa zakonom obezbjeduje
obavezno uskladivanje ugovora sa novim, vazeCim zakonskim i
podzakonskim rjeSenjima.

94 Clan 29. Zakona o koncesijama RS.
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4.4  Prenosenje koncesije

Prema Zakonu o koncesijama FBiH ugovor o koncesiji se ne mozZe
prenijeti na drugog koncesionara bez prethodne saglasnosti Komisije
za koncesije FBiH,* te komisija provjerava:

+ finansijsko stanje predloZzenog novog koncesionara;

+ struénost i sposobnost novog predloZzenog koncesionara da pruza
usluge i izvrSava svoje obaveze iz ugovora o koncesiji i

» uticaj koji ¢e dodijeljena koncesija imati na koncentraciju vlasnistva
u odredenom sektoru djelatnosti.

lako komisija u postupku davanja saglasnosti ocjenjuje stru¢nost
i sposobnost novog predloZzenog koncesionara da pruza usluge
i izvrSava svoje obaveze iz ugovora o koncesiji, od sustinskog je
znacaja prenos koncesije ograni€iti na specifiCche statusne promjene.
Primjera radi, u Hrvatskoj se prenos ugovora o koncesiji moZe dozvoliti
samo u sluCajevima koji su povezani sa sticanjem vlasnistva nad
koncesionarom, nakon sprovedenog postupka restrukturiranja, kroz
postupke spajanja postojeéeg koncesionara s buduéim koncesionarom
ili drugih oblika sticanja vlasnistva koji proistiCu iz sprovedenog postupka
restrukturiranja.®

Ovakvo ograni€enje je posebno znacajno u sektoru rudarstva iz razloga
§to se ugovori o koncesiji u ovoj oblasti zaklju€uju na duzi vremenski
period, te mogucénost “preprodaje” koncesije trecem licu mozZe u bithome
narusiti samu sustinu ugovora, na Stetu javnog interesa, a mozZe dovestiu
pitanje i kvalitet i kontinuitet izvrSavanja zakljuéenog ugovora. Zakonsko
rieSenje, odnosno mogucénost prenosa koncesije bez ograniCenja
otvara rizike da treca lica pribave koncesiju bez sprovodenja javnog
konkursa, pa ¢ak i utvrdivanja javnog interesa. Zakon o koncesijama
FBiH propisuje da komisija provjerava podobnost novog koncesionara,
ali ne zahtijeva sprovodenje novog tendera, te moze nastati opasnost
da se kroz tehni¢ku proceduru zaobide transparentna dodela koncesije.

Kada je rije¢ o Zakonu o koncesijama RS, istim je propisano da se ugovor
o koncesiji moze ustupiti trecem licu ili finansijskoj organizaciji sa kojom
je koncesionar zaklju€io ugovor o finansiranju u vezi sa koncesijom,
u slu€aju da koncesionar iz ekonomskih, organizacionih, finansijskih

95 Clan 29. Zakona o koncesijama FBiH.
96 Clan 66. Zakona o koncesijama Hrvatske.
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ili drugih opravdanih razloga ne moze da ispuni ugovorne obaveze u
rokovima i na nacin utvrden ugovorom o koncesiji, odnosno u slucaju
da koncesionar ne moZe da realizuje svoje obaveze na osnovu ugovora
o finansiranju.®” Medutim, i ovakvo zakonsko rjes$enje, bez ograni¢enja
ustupanja, takode znac&ajno otvara prostor za zloupotrebe.

4.5. Pravni mehanizmi pobijanja ugovora o koncesiji

Kada je rije¢ o mogucnosti pobijanja ugovora o koncesiji, prije svega
je potrebno analizirati njegovu pravnu prirodu, imajuéi u vidu da se kao
ugovorne strane pojavljuju organ vlasti®® i pravno lice, te da je predmet
ugovora raspolaganje javnim dobrima. Posljedi¢no, postavlja se pitanje
i koji organ je apsolutno nadlezan da odlu€uje o pitanju njegove (ne)
zakonitostii njegovoj pravnoj sudbini. Sa jedne strane, ugovor o koncesiji
moze se posmatrati kao obligacionopravni ugovor, koji djeluje isklju€ivo
izmedu ugovornih strana, a eventualne nezakonitosti se mogu isticati
pred nadleznim sudovima, u slu€aju da je isti protivan Ustavu Bosne i
Hercegovine, prinudnim propisima te moralu drustva®. Medutim, iako
se pravo na isticanje niStavosti ne gasi, odnosno ne zastarijeva, na nju
se moze pozivati samo zainteresovano lice, iz ¢ega proizilazi da tuzilac
mora dokazati pravni interes da trazi utvrdenje niStavosti konkretnog
ugovora, te je pokretanje i vodenje ovog sudskog postupka uslovljeno i
u praksi neizvjesno za tuzioce koji nemaju direktan pravni interes da se
utvrdi niStavost.

Sa druge strane, treba napomenuti da do zakljuéenja ugovora o
koncesiji dolazi nakon formalnog postupka, koji je regulisan Zakonom
o koncesijama FBiH, ali ovaj zakon ne propisuje pravni mehanizam
osporavanja ugovora o koncesiji u skladu sa pravilima upravnog
postupka, iako je njegovo zakljuenje u direktnoj vezi sa upravnim
postupkom koji mu prethodi.

97 Clan 40. Zakona o koncesijama RS.

98 Clan 4 Zakona o koncesijama FBiH propisuje da koncesor moZe biti svako
nadlezno ministarstvo ili organ vlasti Federacije koje odredi Vlada Federacije Bosne i
Hercegovine da dodjeljuje koncesiju. Koncesionar je pravno lice osnovano u skladu sa
posebnim zakonima Federacije u vlasnistvu domaceg i/ili stranog pravnog lica kome
se dodjeljuje koncesija i koje izvr§ava ugovor o koncesiji.

99 Clan 103 Zakona o obligacionim odnosima FBiH (“SI. list SFRJ”, br. 29/78,
39/85, 45/89 i 57/1989, “Sl. list RBiH”, br. 2/92, 13/93 i 13/94 i “SI. novine FBiH", br.
29/03i42/11).
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Primjer dobre zakonodavne prakse je zakonsko rieSenje predvida Zakon
0 op¢em upravnom postupku Hrvatske, koji predvida da ¢e javnopravno
tijelo i stranka sklopiti upravni ugovor o izvrdenju prava i obaveza
u rjeSenju kojim je rijeSena upravna stvar, ako je zakonom propisano
sklapanje takvog ugovora.'® Medutim, zakon propisuje da upravni
ugovor ne smije biti protivan prinudnim propisima, javnom interesu, niti
smije biti sklopljen na Stetu trec¢ih osoba, te da je ugovor skloplijen na
Stetu trecih osoba pravno valjan samo uz pisani pristanak tih osoba. Na
ovaj nacin, zakonodavac dozvoljava osporavanje ugovora svim licima
na Ciju je Stetu eventualno sklopljen, i nasuprot obligacionopravnom
shvatanju ugovora o koncesiji koje zatvara mogucnost treéih lica da
utie na sudbinu ugovora, javnopravno shvatanje upravo tu moguénost
predvida, u kojima se treca lica takvim ugovorom oste¢ena.

Hrvatski Zakon o opéem upravnom postupku propisuje i nistavost
upravnog ugovora, i to i iz razloga koji propisuju odredbe zakona o
obligacionim odnosima, ali i u slu€aju da je ugovor protivan rieSenju radi
¢ijeg je izvrSenja sklopljen. '

Imaju¢i u vidu naprijed navedenu argumentaciju, te prije svega
izostanak jasne definicije pravne prirode ugovora o koncesiji, kao
i da Zakon o upravnom postupku FBiH ne poznaje institut upravnog
ugovora, potrebno je unaprijediti zakonski okvir FBiH i prava u vezi sa
osporavanjem ovakvih ugovora, prije svega jer je rije¢ o ugovoru koji
se zaklju€uje u javnom interesu, kojim se raspolaze javnim dobrima, te
posebno da ugovor moze imati negativne posljedice na treca lica. Sa
sadasnjim zakonskim rjeSenjima, pravo pobijanja ugovora o koncesiji je
rezervisano isklju€ivo za ugovorne strane.

Teme za dalje istraZivanje

Imajuci u vidu pravne praznine i nedoslednosti u regulativi, bilo bi korisno
analizirati sudsku praksu u vezi osporavanja ugovora o koncesiji, kao i
stavove sudova o pravnoj formi ugovora o koncesiji i pitanjima aktivne
legitimacije i dokazivanja pravnog interesa zainteresovane javnosti u
navedenim postupcima. U vezi sa pitanjima izmjene pravnog okvira
kojim se reguliSe upravni postupak, potrebno je razmotriti i preporuke
u poglaviju I (7).

100 Clan 150. Zakona o opéem upravhom postupku Hrvatske.
101 Clan 151 Zakona o opéem upravnom postupku Hrvatske.
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5. Neophodno je azurirati postojeci strateSki okvir

Dokumenti o politici dodijele koncesija BiH i RS usvojeni su 2006, dok
je Dokument o politici dodijele koncesija u FBiH usvojen 2005. godine i
posljednji put azuriran 2011. godine. Kao jedan od klju¢nih razloga zbog
kojih do danas nije aZzuriran navedeni dokument Komisija FBiH navodi
¢injenicu da ne posjeduje ulazne podatke za izradu registra dobara ili
djelatnosti koje mogu biti predmet koncesije. %2

Kada govorimo o sektoru rudarstva, prvo je neophodno mapirati i
definisati prirodna dobra koja mogu biti predmet koncesije u BiH, uz
koordinaciju organa na svim nivoima. Potrebno je strateSki definisati
prirodne resurse koji se mogu koristiti u rudarskom sektoru i dodijeljivati
na koncesiju, pri ¢emu treba imati u vidu da se ne moraju svi prirodni
resursi koje jedna zemlja posjeduje eksploatisati, ve¢ da treba imati
na umu da odredeni resursi budu sacuvani za buduée generacije ili da
ih ne treba eksploatisati uopste. Nakon toga, moze se pristupiti izradi
Dokumenata o politici dodijele koncesija, a u izradi i usvajanju ovog
dokumenta neophodno je ukljuditi javnost i struénu javnost od najranije
faze njegove izrade, pri €emu Ce narocito fokus biti na konsultacije sa
lokalnim zajednicama.’® Ukljucivanje javnosti u postupke donoSenja
navedenih odluka je naroCito vazno imajuéi u vidu potenciranje
ekonomskog razvoja naustrb zastite zivotne sredine i socijalnog razvoja,
te je neophodno osigurati da nadlezni organi $to je moguée ranije imaju
priliku da €uju javnost, lokalne zajednice i druge zainteresovane strane.
U suprotnom, postoji rizik da ¢e navedeni dokumenti samo odrazavati
interese etabliranih aktera, narocito investitora. Pored toga, a imajuci
u vidu sve vec¢u dominaciju izvrSne vlasti, treba raditi na jaCanju uloge
parlamenata u nadzoru nad primjenom ovih dokumenata.'

102 Izvjestaj o radu Komisije za koncesije FBiH za 2023. godinu, dostupan na

https://parlamentfbih.gov.ba/v2/userfiles/file/Materijali%20u%20proceduri_2024/Iz-
viestaj_o_radu_komsije _koncesije_b.pdf.

103 Na nivou BiH i nivou FBiH se ne propisuje u¢esce javnosti u postupcima
donos$enja Dokumenata o politikama dodijele koncesija, vid. “Koncesije - javno dobro
zajednice ili privatno vlasni$tvo vlada”, dostupno na: https://eko.ba/publikacije/down-

load/111_eed2b6e6123f4dccdeb01f91c8b3c9f7, pristupljeno 05.08.2025. godine.
104 Sli¢an prijedlog ima i Komisija za koncesije FBiH.
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6. Registar koncesija

U Republici Srpskoj postoji registar koncesija koji je javno dostupan,'®
dok ne postoji javno dostupan registar koncesija u FBiH. Osim $to bi
na svim nivoima vlasti bilo potrebno uspostaviti adekvatne registre,
potrebno je uspostaviti i jedinstvene registre koncesija na teritoriji BiH i
FBiH. Pored toga, a u cilju informisanja javnosti, potrebno je razmisliti o
inicijativi koja bi podrazumijevala uspostavljanje registra putem kojeg bi
moglo da se pristupi svim dokumentima nastalim u postupku koncesija
(uklju€ujuéi ugovore, akte komisije, nadleznih organa itd.). U Srbiji je
dobar primjer portal javnih nabavki, koji model ne treba u potpunosti
preuzimati jer ima odredene nedostatke.'

V Prenamjena zemljista

5.1  Rizici u postupcima promjene namjene poljoprivrednog
zemljista

Zakon o poljopriviednom zemljistu Federacije BiH (“SI. novine FBiH",
br. 52/09) (“Zakon o poljopriviednom zemljiStu FBiH”) definiSe
poljoprivredno zemljiste kao prirodno bogatstvo i dobro od opceg
interesa za Federaciju i Bosnu i Hercegovinu, koje uziva posebnu
zastitu, koristi se za poljoprivrednu proizvodnju i ne mozZe se Koristiti u
druge svrhe, osim u slu€ajevima i pod uslovima utvrdenim zakonom.'”

Promjena namjene poljoprivrednog zemljista moze biti trajna i
privremena. Dok trajna promjena namjene poljoprivrednog zemljista
podrazumijeva fiziCko nestajanje zemljiSta izazvano gradnjom ili drugim
nacinom koristenja, pri ¢emu se zemljiste trajno gubi za poljoprivrednu
proizvodnju, privremena promjena namjene poljoprivrednog zemljista
podrazumijeva promjenu namjene na odredeni period poslije kojeg se
to zemljiSte moze ponovo koristiti za poljoprivrednu proizvodnju.'%

105 https://koncesije-rs.org/registar_koncesija/

106 https://jnportal.ujn.gov.rs/oglasi-svi. nedostaci su opisani u Rule of Law,
Climate Ambitions and Foreign Investments,

https://reri.org.rs/wp-content/uploads/2023/12/The-rule-of-law.pdf.
107 Clan 2. Zakona o poljoprivrednom zemlji$tu (“Sl.novine FBiH”, br. 52/09).
108 Clan 47. Zakona o poljopriviednom zemljitu.
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Kako Zakon o poljoprivrednom zemljistu FBiH propisuje, priviemena
promjena namjene poljoprivrednog zemljista moze se utvrditi i u
sluéaju povrsinske eksploatacije industrijskih mineralnih materija
i ostalih mineralnih materija i treseta predvidenih rudarskim planovima
i projektima, te stvaranja odlagaliSta &vrstog i te€nog otpada i drugih
mineralnih materija, do okon¢anja eksploatacije.'®

Medutim, Zakon o poljopriviednom zemljistu FBiH na ovaj nacin
fakticki izjednaCava gradevine privremenog karaktera za organiziranje
sajmova i javnih manifestacija, koje imaju maniji efekat na zemljiste i ne
mogu uticati na njegov kvalitet u velikoj mjeri, sa rudarskim objektima
koji se grade za potrebe eksploatacije, i koji zemljiste, s obzirom na
prirodu ali i vrijeme trajanja eksploatacije, u velikoj mjeri devastiraju.
Treba naglasiti da, kada je rije€ o eksploataciji industrijskin mineralnih
materija, ne moze se govoriti o privremenoj, ve¢ de facto trajnoj promjeni
namjene poljoprivrednog zemljidta, nakon koje postoji vjerovatnoéa
visokog stepena kontaminiranosti zemljiSta, te nemoguénosti da se
isto moze ponovo koristiti za poljoprivrednu proizvodnju. Naime,
rudarski projekti podrazumijevaju zakljuc€ivanje ugovora o koncesiji na
viSedecenijske vremenske periode, te je jasno da se, u slu€aju da se
promjena namjene vrsi za potrebe eksploatacije industrijskih mineralnih
materija, to ¢ini na duzi vremenski period (a ne na period od jedne do pet
godina, kao $to se to €ini za druge gradevine privremenog karaktera),
do okonc&anja eksploatacije (kako i predmetna odredba propisuje).

Zakon o poljoprivrednom zemljidtu FBiH propisuje da se promjena
namjene u nepoljoprivredne svrhe provodi u skladu sa planovima
prostornog uredenja i aktima odredenim zakonom.'® Trajnu i priviemenu
promjenu namjene poljoprivrednog zemljista u druge svrhe moguce
je sprovesti samo na osnovu ocjene kvaliteta tla i njegove proizvodne
sposobnosti, a koriStenje poljoprivrednog zemljiSta u nepoljoprivredne
svrhe moze da se dozvoli samo izuzetno, u slucaju da je re€ o najnizim
bonitetnim kategorijama.™

Medutim, Zakon o poljopriviednom zemljistu FBiH propisuje izuzetak
da se poljoprivredno zemljiste od 1. do 4. bonitetne kategorije
(najkvalitetnije poljoprivredno zemljiSte) moze utvrditi kao zemljiSte za

109 Clan 47 Zakona o poljoprivrednom zemljistu.

110 Clan 48. stav 1 Zakona o poljoprivrednom zemlji$tu (“Sl.novine FBiH’, br.
52/09).

111 Clan 6 stav 2 Uputstvo o jedinstvenoj metodologiji za razvrstavanje poljop-

rivrednog zemljiSta u bonitetne kategorije (“SI. novine FBiH” br. 78/09).
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izgradnju kapitalnih objekata'2 kada ne postoje druge mogucénosti, kada
to zahtijeva opdi interes koji utvrduje vlada kantona i kada nema manje
vrijednog poljoprivrednog zemljista."?

Prije svega, treba naglasiti da u sluaju kada zakonodavac propiSe
pravila i uslove u cilju zastite nekog dobra, 3to je u ovom slucaju
poljoprivredno zemljiSte, eventualno propisivanje izuzetaka treba da
bude isklju¢ivo u slu€aju da postoji odredeni interes koji prevladava
nad interesom zastite dobra koje se odredbom S&titi. U konkretnom
slucaju, propisivanjem izuzetka na osnovu kog najkvalitetnije zemljiste
moze promjeniti namjenu u (bilo koje) druge svrhe, otvara se prostor
da izuzetak postane pravilo. Medutim, ono &to predstavlja dodatni rizik,
jesu kriteriji koje zakonodavac propisuje za ovakvu promjenu namjene:

* kada ne postoje druge moguénosti;
+ kada to zahtijeva opéi interes koji utvrduje vliada kantona;
* kada nema manje vrijednog poljoprivrednog zemljista;

Kriteriji za primjenu izuzetka, definisani bez ta¢no, precizno i jasno
propisanog postupka koji definie:

* na koji se nacin utvrduje da ne postoje druge mogu¢énosti (odnosno
razmatraju druge opcije);

* na kom se prostoru vrsi procjena vrijednosti poljoprivrednih zemljista
(kako bi se utvrdilo da nema manje vrijednog od onog na koji se
izuzetak primjenjuje)

otvaraju moguénost da se izuzetak zloupotrebljava, i da se najkvalitetnije

zemljiste koristi de facto trajno u svrhe eksploatacije mineralnih resursa

bez ikakvih zakonskih posljedica.

Sa druge strane, Zakon o poljoprivrednom zemljiStu Republike
Srpske propisuje da se promjena namjene prve Cetiri bonitetne klase
poljoprivrednog zemljista, ukoliko za odredeno podrucje nije donesen
sprovedbeni dokument prostornog uredenja ili nije predvideno njegovo
donosenje, moze vrsiti samo za izgradnju: a) objekata za koje lokacijske

112 Clan 8. stav 1 (23) Zakona o poljoprivrednom zemlji§tu FBiH propisuje da su
kapitalni objekti od opéeg interesa: saobracéajnice, Zeljeznice, aerodromi, hidroakumu-
lacije, vodoprivredni objekti za odbranu od poplava i objekti za iskoriStavanje industri-
jskih i ostalih mineralnih materija povréinskim kopom. Clan 2. Zakona o poljoprivred-
nom zemljistu (“Sl.novine FBIH", br. 52/09).

113 Clan 48. Zakona o poljoprivrednom zemljistu FBiH.
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uslove izdaje ministarstvo nadlezno za poslove gradevinarstva; b)
objekata koji su u funkciji poljoprivredne proizvodnje i ¢) individualnih
stambenih i pomoc¢nih objekata u okviru poljoprivrednog gazdinstva na
tom podrugju.'*

5.2  Rizici u postupcima promjene namjene sumskog zemljista

Zakonom o Sumama RS je propisano da su Sume i Sumsko zemljiste
prirodna dobra od opSteg interesa koja uZivaju posebnu brigu RS, kao
i da se ukupna povrsina Suma u svojini Republike ne moze smanijivati,
osim u posebnim slu¢ajevima propisanim ovim zakonom.'S Zakon o
Sumama RS propisuje da se kréenje Suma i trajna promjena namjene
Sumskog zemljiSta moZze vrsiti, izmedu ostalog:

* sa ciliem realizacije dokumenata prostornog uredenja i lokacijskih
uslova;

* naosnovu akta nadleznog organa za utvrdivanje javnog interesa;

» ukoliko je to potrebno radi realizacije ugovora o koncesiji (uvedeno
izmjenama iz 2020. godine).'"®

PreviSe su Siroko postavljeni izuzeci, odnosno definisani slucajevi u
kojima se moze vrsiti kr€enje Suma i trajna promjena namjene Sumskog
zemljidta, od €ega narocito problematiéno zakonsko rieSenje predstavlja
moguénost da se ono dozvoli kada god je to potrebno radi realizacije
ugovora o koncesiji. Navedeno znadi da kada god je to potrebno radi
eksploatacije mineralnih resursa (koje se vrSi na osnovu ugovora o
koncesiji) nosilac eksploatacije moze prenamijeniti Sumsko zemljiste i
vrsiti kr€enje Suma radi realizacije projekta.

FBiH nema vazecCi Zakon o Sumama, a u februaru 2024. godine,
predlozen je novi zakon o Sumama FBiH."” Prijedlogom Zakona
o Sumama propisano je da se kréenje Suma dozvoli samo ukoliko je

114 Clan 27 stav 2 Zakona o poljopriviednom zemljistu (“Sl.glasnik RS”, br.
93/06, 86/07, 14/10, 5/12 i 58/19, “Sl.glasnik BiH”, br. 16/20 i “Sl.glasnik RS”, br.
119/21 i 106/22).

115 Clan 2. i 3. Zakona o $umama RS (“Sl.glasnik RS”, br. 75/08, 60/13, 70/20 i
49/22).

116 Clan 42. Zakona o $umama RS.
117 https://fmpvs.gov.ba/2024/02/20/javna-rasprava-o-zakonu-o-sumama-u-feder-
aciji-bih/
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vazecéim planom prostornog uredenja planirano da se zemljiste koristi
za druge namjene. Takode, propisano je i da se Sumsko zemljiste moze
priviemeno Koristiti u svrhu eksploatacije mineralnih sirovina i drugih
prirodnih bogatstava, u periodu trajanja koncesionog ugovora.'®

Napomena: Zakon o Sumama RS predvida da se uz zahtjev za kréenje
Sume obavezno prilaze procjena uticaja predloZzenog kréenja/promjene
namjena na Zivotnu sredinu, u slucaju da se kréenje vrsi radi realizacije
ugovora o koncesiji ili odluke o utvrdivanju javnog interesa (nezakonito
Je propisivanje obaveze dostavljanja procjene uticaja samo u havedenim
slu¢ajevima, imajuci u vidu da se u skladu sa Pravilnikom o listi projekta
RS propisuje da se uvijek radi prethodna procjena uticaja za kréenje
Suma u cilju promjene namjene zemljista), dok u nacrtu Zakona o
Sumama FBiH nije propisano da se prilaZze odluka kojom se procjenjuju
uticaji kréenja Sume do koje neminovno mora doci usljed privremenog
koriStenja zemljista, iako se kréenje Suma na povrSini vec¢oj od 5 ha
nalazi na listi projekata za koje se u postupku prethodne procjene uticaja
na okolis odlucuje o potrebi procjene uticaja izradom studije. Pored
toga, naroéito znaCajan problem mogu predstavijati odredbe koje se
odnose na raspolaganje i vlasnistvo nad Sumama na teritoriji RS i FBIiH,
imajuci u vidu odluke Ustavnog suda BiH kojima utvrduje da se odredbe
koje se odnose na utvrdivanje svojinskog statusa drzavne imovine kao
i nadleznost u vezi s tim izmedu drZzavnih i entitetskih organa trebaju
regulisati zakonom koji ¢e biti donesen na drZzavnom nivou jer su ta
pitanja, prema Ustavu BiH, u isklju¢ivoj nadleZnosti drzave BiH.

Primjeraradi, u Hrvatskoj su, kriteriji za ustanovljavanje prava sluzbenosti
na Sumi/Sumskom zemljistu u vlasniStvu Hrvatske u svrhu eksploatacije
mineralnih sirovina propisani posebnim podzakonskim aktom, u kojem
se, izmedu ostalog navode ograni€enja u pogledu povrdine zemljidta
koje se moze koristiti.""® Takode, propisuju se i ograni¢enja u pogledu
planiranja novih eksploataciona polja u svrhu eksploatacije mineralnih
sirovina na podrucju Sume i/ili Sumskog zemljista u vlasnistvu Republike
Hrvatske (primjera radi, ne mogu se planirati na povrsini ve¢oj od 20ha,
u I. dobnom razredu, na podrucju Sume i dijelovima Suma registriranih
za proizvodnju Sumskog sjemena, na podru€ju Sume namijenjene
znanstvenim istrazivanjima itd).?°

118 Clan 63. Stav 1 prijedloga Zakona o $umama FBiH, 2024.

119 Clan 3. Uredbe o postupku i mjerilima za osnivanje prava sluznosti na $umi i/
ili Sumskom zemljiStu u vlasniStvu Republike Hrvatske u svrhu eksploatacije mineralnih
sirovina (“Narodne novine” br. 133/07 i 9/11).

120 Clan 9. Uredbe o postupku i mjerilima za osnivanje prava sluznosti na umi i/
ili sumskom zemljistu u vlasnistvu Republike Hrvatske u svrhu eksploatacije mineralnih
sirovina.
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VI Zabrana raspolaganja drzavnom
imovinom

Sta obuhvata drzavna imovina?

Clanom 1. stav 1 Zakona o privremenoj zabrani raspolaganja
drzavnom imovinom Bosne i Hercegovine (“Sluzbeni glasnik BiH’, br.
18/05, 29/06, 85/06, 41/07, 74/07, 99/07, 58/08 i 22/22) zabranjuje se
raspolaganje drzavnom imovinom. Izmjenama navedenog zakona iz
2022. godine precizirano je, a imajuci u vidu odluke Ustavnog suda BiH,
da se pod drzavnom imovinom smatraju i poljoprivredno zemljiSte, za
koje je Ustavni sud Bosne i Hercegovine utvrdio da predstavlja drzavnu
imovinu u svojoj odluci u predmetu br. U-8/19, kao i rijeke, Sume i
Sumsko zemljiste, za koje je Ustavni sud Bosne i Hercegovine utvrdio
da predstavljaju drzavnu imovinu u svojim odlukama u predmetima br.
U-9/19 i br. U-4/21'?", |zmjenama iz 2022. godine je, takode, a imajuci
u vidu kontinuirane tendencije entiteta da jednostrano reguliSu pitanje
raspolaganja drzavnom imovinom, precizirano da ,bez obzira na
odredbe bilo kojeg drugog zakona ili propisa, drzavhom imovinom moze
raspolagati iskljuivo Bosna i Hercegovina, kao njen titular, u skladu s
odredbama ovog zakona“.

Ustavni sud BiH je u odluci U 1/11 utvrdio, a u ostalim odlukama u vezi
pitanja raspolaganja drzavnom imovinom potvrdio, da drzavna imovina
obuhvata ,pokretne i nepokretne stvari koje su u rukama javnih vlasti i
sluZe joj za vrSenje vlasti®, alii ‘javno dobro’ (morska voda i morsko dno,
rije€na voda i rijeCna korita, jezera, planine i druga prirodna bogatstva,
javna prometna mreza, prometna infrastruktura, itd.), koje, po svojoj
prirodi, prioritetno sluzi svim ljudima u drZavi. Ustavni sud, dalje navodi
da, kao takvo, ,javno dobro” moze biti izuzeto iz pravnog prometa zbog
svoga znacaja, jer je to jedini naCin da bude sauvano i zasti¢eno.

121 Odluka kojom se donosi Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o
privremenoj zabrani raspolaganja drzavnom imovinom Bosne i Hercegovine,
dostupna na: https://www.ohr.int/%d0%be%d0%b4%d0%bb%d1%83%d0%baa-
%d0%ba%d0%be%d1%98%d0%be%d0%bc-%d1%81%d0%b5-%d0%b4%d0%b
€%d0%bd%d0%be %d1%81%d0%b8-%d0%b7 %d0%b0%d0%ba%d0%be %d0%.-
bd-%d0%be-%d0%b8%d0%b7 %d0%bc%d1%98%d0%b5%d0%bd%d0%b0%d0%bc/,
pristupljeno 19.08.2025. godine.
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Napomena: U izdvojenim miSljenjima sudije Ustavnog suda se narocito
osporava poistovjecivanje javnog dobra i drzavne imovine, i paradoksa
da javno preduzece u svojini entiteta mozZe da ima vlasnistvo nad Sumom
i poljoprivrednim zemljiStem, dok entitet ne moze.

Sta se smatra raspolaganjem?

IU skladu sa ¢lanom 1. stav 3. pod raspolaganjem se smatra direktni
ili indirektni prenos vlasnistva. Ustavni sud BiH je precizirao da se pod
raspolaganjem u smislu ovog zakona smatra i promjena namjene i
davanje na privremeno koriStenje Sumskog zemljista u svojini drzave
BiH.'22

Napomena: Imajuci u vidu stavove Ustavnog suda BiH iznesene po
pitanju raspolaganja Sumskim zemljistem, Cini se da se moZe ocCekivati
primjena istog standarda i na mogucnost raspolaganja poljoprivrednim
zemljisStem.

Kancelarija visokog predstavnika u BiH u postupku donosenja Odluke o
promjeni namjene Sumskog zemljista i privremenom koriStenju Sumskog
zemljista u druge namjene Vlade Federacije Bosne i Hercegovine
(,Sluzbene novine FBiH* br. 89/23 i 100/23) uputila je misljenje da
.promjena namjene Sumskog zemljista o€igledno dovodi do znacajnih
pravnih posljedica za predmetnu imovinu® i samim tim predstavlja radnju
raspolaganja, dok smatra da ,dodjela prava privremenog koriStenja ne
predstavlja radnju direktnog ili indirektnog prenosa vlasnistva i stoga
se ne treba smatrati raspolaganjem u smislu zabrane raspolaganja
drzavnom imovinom,”'%3

Medutim, Ustavni sud BiH je zauzeo drugadiji stav, u pogledu
privremenog koriStenja, ukazujuci na potencijalne zloupotrebe koje bi
rezultirale de facto promjenom namjene Sumskog zemljista, imajuci
u vidu da nije poznato koliko bi ,privremeno koristenje* trajalo i $ta bi
se sve podrazumijevalo pod ,privremenim kori§tenjem”.'?* Ustavni sud
smatra da se ne mogu regulisati pitanja koja su neposredno povezana
s pravom vlasnistva koje vlasniku daje ovlad¢enje da slobodno i po

122 Odluka Ustavnog suda BiH u predmetu U 3/24 od 11. jula 2024. godine.

123 Odluka Ustavnog suda BiH u predmetu broj U 3/24 od 11. jula 2024. godine
(tacka 15).

124 Odluka Ustavnog suda BiH u predmetu broj U 3/24 od 11. jula 2024. godine
(taCka 42).
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svojoj volji stvar posjeduje, koristi i da njom raspolaze.? U tom smislu,
naglaseno je i da promjena namjene Suma i Sumskog zemljista moze
dovesti u pitanje njihov karakter ,javnog dobra“, pa time i karakter prava
vlasniStva na takvom zemljiStu, Cime se omogucava da se Sume i Sumsko
zemljiSte koriste u svrhe koje nisu neposredno vezane za sam karakter
Suma i Sumskog zemljista kao ,javnog dobra“ u drzavnom vlasnistvu.'?

Napomena: U postupku pred Ustavnim sudom u predmetu U 3/24,
Vlada FBIH je ukazivala da se rjeSenjem o promjeni namjene Sumskog
zemljiSta mijenja samo kultura zemljista u skladu s planom prostornog
uredenja, ali ne i vlasnistvo nad takvim zemljiStem. Takode je navela da
pravo podno$enja zahtjeva za promjenu namjene Sumskog zemljista
ima samo vlasnik nekretnine, §to smatra da su u slu¢aju drZzavne
imovine samo organi BiH. Sve navedene argumente Ustavni sud je
odbio kao neosnovane. Navedenom odlukom bilo je propisano da se
Sumsko zemljiste, izmedu ostalog, moZe priviemeno koristiti u svrhu
eksploatacije mineralnih sirovina i drugih prirodnih bogatstava, u periodu
trajanja koncesionog ugovora.

Da Ii entiteti mogu da raspolazu poljoprivrednim zemljiStem, Sumama i
Sumskim zemljistem?

Ustav BiH ne sadrZi ni jednu odredbu koja se odnosi na drzavnu
imovinu ve¢ se posredno preko odredaba o kontinuitetu drzave izvodi
zaklju€ak o vlasnistvu nad drzavhom imovinom.'?” Privremena zabrana
raspolaganja drzavhom imovinom vazi do stupanja na snagu zakona
na drzavnom nivou kojim se ureduju prava vlasnistva i upravljanja
drzavnom imovinom, a koji bi usvojila Parlamentarna skupstina BiH,
odnosno sve dok visoki predstavnik ne donese drugaciju odluku.?®
Cinjenica da zakon o drzavnoj imovini jo$ uvijek nije donesen ne znadi,
prema ocjeni Ustavnog suda, da entiteti svojim zakonima jednostrano
mogu regulisati pitanje vlasni§tva na drzavnoj imovini koja jo$ uvijek
nije definisana na nivou BiH.'?® Odredena drzavna imovina moze, na

125 Odluka Ustavnog suda BiH u predmetu broj U 3/24 od 11. jula 2024. godine.

126 Odluka Ustavnog suda BiH u predmetu broj U 3/24 od 11. jula 2024. godine
(tacka 35 36).

127 Clanovi I/1, 11/3.(b) i IV/4.(e) Ustava BiH.

128 Clan 4. Zakona o privremenoj zabrani raspolaganja drzavnom imovinom
Bosne i Hercegovine.

129 Primjera radi pogledati odluke Ustavnog suda BiH u predmetima br. U 1/11,
U 8/19,U 9/19i U 4/21.
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prijedlog zainteresovane strane, biti izuzeta od privremene zabrane
raspolaganja na osnovu odluke Komisije za drzavnu imovinu.'3°

Ustavni sud BiH je nedvosmisleno utvrdio da poljoprivredno zemljiste
na teriotoriji entiteta predstavlja dio drzavne imovine Ciji je titular BiH,
pozivajuéi se na ¢lan I/1 Ustava BiH, kojim se garantuje kontinuitet
drzave.”' S tim u vezi, a imaju¢i u vidu da poljoprivredno zemljiste u
drzavnom vlasnistvu nije u vlasniStvu entiteta, oni njime ne mogu ni

raspolagati.

Isto tako, Ustavni sud BiH je nedvosmisleno u svojim odlukama utvrdio
da Sumsko zemljiSte i Sume predstavljaju drzavnu imovinu u vlasnistvu
BiH kojom entiteti ne mogu raspolagati. Ustavni sud, takode, navodi da
se pod Sumom podrazumijeva zemljiSte prekriveno Sumskim drvec¢em
ili Sumskim grmljem, dok Sumsko zemljiSte, pored zemljiSta obraslog
Sumom, obuhvata i neobradeno, neiskoristeno ili neplodno zemiljiSte
van Sume u onom opsegu u kojem osigurava ili potpomaze funkcije
susjedne Sume. Dakle, Ustavni sud zapaza da Sume i Sumsko zemljiste
kao javna dobra, izmedu ostalog, karakterizira njihova namjena koja
zavisi od njihovih prirodnih svojstava.’? Ustavni sud je naglasio i da
navedene presude ne utiCu na obavezu entiteta da obavljaju aktivnosti
u pogledu gazdovanja i zastite Suma i Sumskog zemljista.'*?

Napomena: Narodna skupS$tina RS je u predmetu U 4/21 pred Ustavnim
sudom isticala da se raspolaganje poljoprivrednim zemljiStem vrsi u
skladu sa propisima kojima se ureduje privatizacija, a koji nesporno,
i prema stanoviStu Ustavnog suda spadaju u nadleZnost entiteta.
Medutim, Ustavni sud je utvrdio da se poljopriviedno zemljiste u
drzavnom vlasniStvu smatra prirodnim bogatstvom i javnim dobrom
koje ne moZe biti predmet privatizacije. Kao sto je prethodno referisano,
Ustavni sud BiH je u predmetu U 4/21 utvrdio da odredbe Zakona
o0 Sumama Republike Srpske, u kojim se Sume | Sumsko zemljste
navode kao “svojina Republike” nisu u skladu sa Ustavom Bosne i

130 A Clan 3. stav 2 Zakona o priviemenoj zabrani raspolaganja drzavnom imovi-
nom Bosne i Hercegovine.

131 Odluka Ustavnog suda BiH u predmetu broj U 8/19 od 06.02.2020. godine.

132 Odluka Ustavnog suda BiH u predmetu broj U 3/24 od 11. jula 2024. godine
(taCka 35).

133 Odluka Ustavnog suda BiH u predmetu broj U 4/21 od 23. septembra 2021.
godine (tacka 43).
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Hercegovine.”* Ovim je potvrden stav Ustavnog suda iz predmeta br.
U 1/11, U 8/19 i U 9/19 da je ptanje raspolaganja Sumama i Sumskim
zemljiStem u iskljucivoj nadleZnosti Bosne i Hercegovine. Argument koji
RS istiCe u predmetima pred Ustavnim sudom podrazumijeva da se
odredbe Ustava iz kojih BiH crpi nadleZznost (¢lan I/1) za raspolaganje
drzavnom imovinom odnose na kontinuitet BiH u spoljnim odnosima,
dok kontinuitet u unutrasnjem pravu ne postoji.

Dakle, ni Sumama ni Sumskim zemljistem niti poljoprivrednim zemljiStem
u drZzavnoj imovini entiteti ne mogu raspolagati dok se ne donese propis
na nivou BiH kojim bi bila regulisana nadleznost entiteta da donose
odluke o promjeni namjene Sumskog i poljoprivrednog zemljista,
odnosno privremenog koristenja Sumskog i poljoprivrednog zemljista u
drzavnom vlasnistvu u druge namjene. Navedeno raspolaganje se ne
moze vrSiti ni zakonima, niti bilo kojim drugim opstim aktima.'®

134 Ibid.

135 Primjera radi vidjeti odluku Ustavnog suda BiH u predmetu U 6/24 od 11. jula
2024. godine.
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