O B R A Z L O Ž E NJ E

I. USTAVNI OSNOV ZA DONOŠENJE ZAKONA

Ustavni osnov za donošenje Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o odgovornosti za štetu u životnoj sredini sadržan je u odredbi člana 16 tačka 5 Ustava Crne Gore, kojim je predviđeno da se zakonom, u skladu sa Ustavom, uređuju pitanja od interesa za Crnu Goru.

II. RAZLOZI ZA DONOŠENJE ZAKONA

Pravo zaštite životne sredine predstavlja jedan od ključnih instrumenata regulisanja i upravljanja održivim razvojem, koji je prepoznat kao jedan od temeljnih ciljeva savremenog međunarodnog prava i javnih politika. Ostvarivanje održivog razvoja podrazumijeva uspostavljanje efikasnog sistema upravljanja životnom sredinom, usmjerenog na smanjenje rizika od zagađenja, sprječavanje degradacije ekosistema i plansko, racionalno korišćenje prirodnih resursa. U tom kontekstu, zakon kojim se uređuje odgovornost za štetu u životnoj sredini predstavlja važan regulatorni mehanizam za sprovođenje načela „zagađivač plaća“, kojim se jasno utvrđuje obaveza operatera da snosi odgovornost za štetne posljedice svojih aktivnosti.

Direktiva 2004/35/EZ Evropskog parlamenta i Savjeta od 21. aprila 2004. godine o odgovornosti za štetu u životnoj sredini u pogledu sprečavanja i otklanjanja štete u životnoj sredini definiše „štetu u životnoj sredini“ kao štetu nanijetu zaštićenim vrstama i prirodnim staništima, vodama i zemljištu, u skladu sa relevantnim propisima Evropske unije. Direktivom su uspostavljena dva režima odgovornosti: objektivna (striktna) odgovornost, koja se primjenjuje na operatere koji obavljaju opasne djelatnosti navedene u Aneksu III Direktive, pri čemu nije potrebno dokazivati krivicu; odgovornost po osnovu kršenja propisa (zasnovana na krivici), koja se primjenjuje na druge profesionalne djelatnosti koje nijesu obuhvaćene Aneksom III, i to u pogledu štete nanijete zaštićenim vrstama i prirodnim staništima.

Odgovornost za štetu u životnoj sredini podrazumijeva obavezu operatera za kojeg je utvrđeno da je prouzrokovao štetu ili neposrednu opasnost od štete, da preduzme mjere sprječavanja i otklanjanja štete, primjenom preventivnih mjera i mjera remedijacije. U slučaju kada šteta još nije nastupila, ali postoji neposredna opasnost od njenog nastanka, operater je dužan da bez odlaganja preduzme sve potrebne preventivne mjere radi sprječavanja štete. Kada je šteta nastupila, operater je dužan da sprovede odgovarajuće mjere remedijacije. Mjere remedijacije obuhvataju skup mjera ili kombinaciju mjera usmjerenih na oporavak, rehabilitaciju ili nadomještanje oštećenih prirodnih resursa i/ili njihovih funkcija (usluga ekosistema), uključujući i privremene mjere i mjere za ublažavanje posljedica štete.

Cilj remedijacije je vraćanje oštećenih prirodnih resursa i njihovih funkcija u prvobitno stanje kroz:primarnu remedijaciju, kojom se resurs ili njegova funkcija vraća u stanje prije nastanka štete;komplementarnu remedijaciju, koja se primjenjuje kada primarna remedijacija ne omogućava potpuni povratak u prvobitno stanje, te se obezbjeđuje sličan prirodni resurs i/ili usluga na istom ili drugom području; kompenzatornu remedijaciju, kojom se nadoknađuju privremeni gubici prirodnih resursa i usluga od trenutka nastanka štete do potpunog oporavka. Operater koji je prouzrokovao štetu ili neposrednu opasnost od štete dužan je da snosi sve troškove sprovođenja preventivnih i remedijacionih mjera, u skladu sa načelom „zagađivač plaća“.
Donošenje Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o odgovornosti za štetu u životnoj sredini predviđeno je radi daljeg usklađivanja zakonodavstva u oblasti zaštite životne sredine sa relevantnim zakonodavstvom Evropske unije.
Naime, važećim Zakonom o odgovornosti za štetu u životnoj sredini („Službeni list Crne Gore“, br. 27/14, 55/16, 84/24) nije u potpunosti izvršena transpozicija Direktive 2004/35/EZ Evropskog parlamenta i Savjeta od 21. aprila 2004. godine o odgovornosti za štetu u životnoj sredini. Navedena Direktiva je u međuvremenu izmijenjena i dopunjena Uredbom (EU) 2019/1010 Evropskog parlamenta i Savjeta, te je radi potpune usklađenosti sa pravnom tekovinom Evropske unije neophodno izvršiti odgovarajuće izmjene i dopune nacionalnog zakonodavstva.

Pored toga, tokom dosadašnje primjene Zakona identifikovane su određene normativne nedorečenosti u dijelu koji se odnosi na postupak utvrđivanja neposredne opasnosti od štete i same štete u životnoj sredini, kao i u pogledu preciziranja nadležnosti organa za preduzimanje konkretnih radnji u tim postupcima. Predložene izmjene imaju za cilj otklanjanje tih nejasnoća, preciziranje postojećih normi i unapređenje efikasnosti njihove primjene u praksi.

III. USAGLAŠENOST SA PRAVNOM TEKOVINOM EVROPSKE UNIJE I POTVRĐENIM MEĐUNARODNIM KONVENCIJAMA

Pravna tekovina Evropske unije u oblasti odgovornosti za štetu u životnoj sredini uređena je Direktivom 2004/35/EZ Evropskog parlamenta i Savjeta od 21. aprila 2004. godine o odgovornosti za štetu u životnoj sredini u pogledu sprječavanja i otklanjanja štete u životnoj sredini (Environmental Liability Directive – ELD). Direktiva je stupila na snagu 30. aprila 2004. godine, a njena primjena u državama članicama Evropske unije obezbijeđena je kroz nacionalne propise kojima je izvršena transpozicija. Direktiva je naknadno izmijenjena i dopunjena Direktivom 2006/21/EZ, Direktivom 2009/31/EZ, Direktivom 2013/30/EU i Uredbom (EU) 2019/1010, zbog čega je bilo potrebno izvršiti dodatno usklađivanje nacionalnog zakonodavstva.

Svrha Direktive 2004/35/EZ jeste uspostavljanje okvira odgovornosti za štetu u životnoj sredini zasnovanog na načelu „zagađivač plaća“, radi sprječavanja nastanka ekološke štete i obezbjeđivanja njenog otklanjanja. Navedeno načelo utvrđeno je i članom 191 stav 2 Ugovora o funkcionisanju Evropske unije (TFEU), kojim se politika Evropske unije u oblasti životne sredine zasniva, između ostalog, na principu preventivnog djelovanja i principu da zagađivač snosi troškove zagađenja.

Direktiva se odnosi na tzv. „čisto ekološku štetu“, odnosno štetu nanijetu zaštićenim vrstama i prirodnim staništima, vodama i zemljištu, i uspostavlja administrativni sistem odgovornosti koji se razlikuje od građanskopravne odgovornosti za štetu nanijetu imovini ili pojedincima. U skladu sa tim, nadležni organi imaju ovlašćenja da nalože operateru preduzimanje preventivnih mjera u slučaju neposredne opasnosti od štete, kao i mjera remedijacije u slučaju nastupanja štete.

Direktivom se utvrđuje obaveza otklanjanja štete vraćanjem oštećenog prirodnog resursa u prvobitno stanje ili njegovim nadomještanjem, a ne novčanom naknadom štete. Na taj način uspostavlja se poseban režim odgovornosti za štetu u životnoj sredini, koji je različit od sistema građanske odgovornosti.

Takođe, Direktivom se promoviše učešće javnosti, uključujući nevladine organizacije koje djeluju u oblasti zaštite životne sredine, kroz pravo da nadležnim organima podnesu zahtjev za preduzimanje mjera u skladu sa propisima, čime se jača transparentnost i primjena prava životne sredine.

Predloženim zakonom obezbjeđuje se dalje usklađivanje nacionalnog zakonodavstva sa Direktivom 2004/35/EZ i njenim izmjenama, čime se ispunjavaju obaveze iz procesa pristupanja Evropskoj uniji, naročito u okviru pregovaračkog Poglavlja 27 – Životna sredina i klimatske promjene.
IV. OBJAŠNJENJE OSNOVNIH PRAVNIH INSTITUTA

Ovim zakonom uređuje se način i postupak utvrđivanja odgovornosti za štetu u životnoj sredini, kao i primjena preventivnih mjera i mjera remedijacije radi sprječavanja i otklanjanja štete u životnoj sredini. Takođe su dati osnovni principi, koji se primjenjuju u oblasti utvrđivanja odgovornosti za štetu u životnoj sredini,  zatim primjena zakona kao i izuzeci od primjene i utvrđene aktivnosti koje predstavljaju rizik za zdravlje ljudi i životnu sredinu.

Izmjenama i dopunama zakona u članu 4 izvršene su manje izmjene u cilju preciziranja izuzetaka od primjene zakona, dok su članom 5 date definicije u skladu sa Direktivom 2004/35/EZ o odgovornosti za štetu u životnoj sredini.
Članom 6 Predloga zakona izvršene su izmjene koje se odnose na zahtjev za pokretanje postupka utvrđivanja neposredne opasnosti od štete odnosno štete u životnoj sredini u dijelu nadležnosti inspekcija kada ista utvrdi da postoji neposredna opasnost od štete, odnosno da je nastala šteta u životnoj sredini, o navedenom obavještava organ uprave (Agencija za zaštitu životne sredine) i dostavlja zapisnik o izvršenom inspekcijskom nadzoru. Takođe, ukoliko organ uprave po službenoj dužnosti pokreće postupak, može se u cilju prikupljanja dodatnih podataka obratiti nadležnim inspekcijama radi dostavljanja zapisnika. U cilju utvrđivanja relevantnih činjenica, organ uprave može zahtijevati od operatera da, o svom trošku, sprovede sva neophodna mjerenja i ispitivanja i dostavi tražene podatke.
U članu 8 Predloga zakona propisano je da je nadežni organ dužan da obavijesti podnosioca zahtjeva, operatera, organ lokalne uprave na čijoj teritoriji je nastala šteta ili postoji neposredna opasnost od štete, organ državne uprave nadležan za poslove zaštite životne sredine i nadležnu inspekciju o pokretanju postupka štete, odnosno neposredne opasnosti od štete u životnoj sredini ili odbijanju zahtjeva sa obrazloženjem. U cilju informisanja javnosti i zainteresovane javnosti, orgna uprave dužan je da isto objavi na  svojoj internet stranici. Takođe, je ovim članom utvrđeno da protiv rješenja o odbijanju zahtjeva operater i/ili zainteresovana javnost može podnijeti žalbu Ministarstvu, a što je zahtjev Direktive.
Članom 9 Predloga zakona propisano je da se šteta koja ima dokazan uticaj na zdravlje ljudi obavezno smatra značajnom štetom. Kako bi se pouzdano utvrdilo stanje prirodnog resursa prije nastanka štete na tim resursima i njihovim funkcijama, propisano je da se isto procjenjuje na osnovu pouzdanih, ažurnih i vjerodostojnih dostupnih podataka, kao što su: podaci iz nacionalnog monitoringa; uporedni podaci o sličnim neoštećenim područjima; podaci o vrstama, staništima i mjerama očuvanja za Natura 2000 područja; naučna literatura i drugi raspoloživi podaci.
Članom 10 Predloga zakona, propisane su obaveze operatera i organa uprave u slučaju neposredne opasnosti od štete u životnoj sredini. Operater je dužan da ako postoji neposredna opasnost od štete u životnoj sredini, bez odlaganja, preduzme neophodne preventivne mjere radi sprečavanja nastanka štete i da o tome odmah obavijesti Agenciju za zaštitu životne sredine i nadležnu inspekciju. Prilikom određivanja preventivnih mjera organ uprave utvrđuje mjere koje su neophodne radi sprečavanja nastanka štete u životnoj sredini, na osnovu podataka i informacija koje dostavi operater, nalaza nadležne inspekcije, rezultata monitoringa i drugih raspoloživih dokaza, kao i stručnih nalaza i mišljenja ovlašćenih lica i institucija, kada je to potrebno. Ako su planovima, programima ili internim procedurama operatera utvrđene mjere za sprečavanje nastanka štete u životnoj sredini, organ uprave može uzeti u obzir i te mjere, ako su primjerene i dovoljne za sprečavanje nastanka štete. Ovim članom je utvrđeno i kada organ uprave može preduzeti preventivne mjere i pravo na refundaciju troškova.  
Članom 11 Predloga zakona, propisane su obaveze operatera i organa uprave u slučaju nastanka štete u životnoj sredini.  Kada nastane šteta u životnoj sredini, operater je dužan da, bez odlaganja obavijesti organ uprave i nadležnu inspekciju o svim okolnostima nastanka štete i 
preduzme neophodne mjere radi ograničavanja i sprječavanja daljeg širenja štete u životnoj sredini, narušavanja funkcija, odnosno usluga prirodnog resursa i negativnih uticaja na zdravlje ljudi. Na osnovu dostavljenih informacija organ uprave rješenjem utvrđuje da je nastala šteta u životnoj sredini i utvrđuje obavezu operateru da sačini predlog mjera remedijacije, uz koji dostavlja  i program praćenja stanja životne sredine nakon sprovođenja mjera remedijacije. 
Članom 13 Predloga zakona utvrđeno je da ocjenu predloga mjera remedijacije vrši Komisija za ocjenu mjera remedijacije, koju obrazuje organ uprave. Komisiju čine stručnjaci za pojedine oblasti iz životne sredine, predstavnici relevantnih organa uprave i institucija nadležnih za obavljanje pojedinih poslova iz oblasti životne sredine, kao i predstavnici organa uprave, a što je utvrđeno važećim zakonom. Komisija u saradnji sa operaterom odlučuje koje mjere remedijacije je potrebno sprovesti.Ukoliko operater ne ispuni zahtjev organa uprave da sprovede mjere remedijacije, ili ne može biti identifikovan, ili u skladu sa ovim zakonom nije obavezan da snosi troškove sprovođenja remedijacionih mjera, organ uprave može ih sprovesti samostalno ili angažovanjem drugog pravnog lica. 

Članom 14 Predloga zakona propisano je da organ uprave odlučuje o predlogu mjera remedijacije u roku od pet dana od dana dostavljanja mišljenja Komisije i donosi rješenje, protiv kojeg se može izjaviti žalba. 

Članom  17 Predloga zakona dodat je novi član koji se odnosi na vodjenje evidencije, a što je zahtjev Direktive. Naime, organ uprave je dužan da vodi evidenciju o svim slučajevima štete u životnoj sredini u skladu s ovim zakonom i da podatke dostavlja Evropskoj komisiji svakih pet godina.

Članom 18 i 19 Predloga zakona utvrđena su prava, obaveza i ovlašćenja inspekcije, dok su članom 20 precizirane kazene odredbe. 

U završnim odredbama utvrđeno je da će se član zakona koji se odnosi na vođenje evidencije i izvještavanje Evropske komisije primjenjivati od dana pristupanja Crne Gore Evropskoj uniji. 

Ovaj zakon stupa na snagu osmog dana od dana objavljivanja u "Službenom listu Crne Gore".
V. PROCJENA FINANSIJSKIH SREDSTAVA ZA SPROVOĐENJE OVOG ZAKONA
Za sprovođenje ovog zakona nije potrebno izdvojiti sredstva iz budžeta Crne Gore, što je i utvrđeno u Izvještaju o sprovedenoj analizi procjene uticaja propisa - RIA obrazac, u poglavlju Procjena fiskalnog uticaja. 
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