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На основу члана 138. став 1. Устава Републике Србије („Сл. гласник РС“ бр. 98/06) и чланова 1. став 1. и 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана („Сл. гласник РС“ бр. 79/05 и 54/07) у поступку контроле законитости и правилности рада Министарства пољопривреде и заштите животне средине, Покрајинског секретаријата за урбанизам, градитељство и заштиту животне средине Аутономне покрајине Војводине и Општинске управе општине Бачка Топола, по притужби Д. П., из Бачке Тополе, Заштитник грађана 
У Т В Р Ђ У Ј Е
Покрајински секретаријат за урбанизам, градитељство и заштиту животне средине Аутономне покрајине Војводине пропустио је да у случају индустријских загађивача у Бачкој Тополи изрекне ефикасне мере на које је овлашћен законом, иако је утврђено да загађујуће материје које се испуштају у реку Кривају прелазе граничне вредности емисије прописане законом.

Непримењивање ефикасних санкција према загађивачима у виду забране испуштања отпадних вода и евентуалног налагања привременог престанка рада, иако исти константно загађују водоток реке Криваје већ дужи низ година, представља акт лоше управе надлежних инспекцијских органа, на штету права шире заједнице на здравље и здраву животну средину. 
На основу утврђеног недостатка у раду, Заштитник грађана упућује Министарству пољопривреде и заштите животне средине и Покрајинском секретаријату за урбанизам, градитељство и заштиту животне средине Аутономне покрајине Војводине следећу 

П Р Е П О Р У К У

Потребно је да Министарство пољопривреде и заштите животне средине и Покрајински секретаријат за урбанизам, градитељство и заштиту животне средине Аутономне покрајине Војводине, као орган коме су поверени послови у области квалитета отпадних вода, у случају индустријских загађивача у Бачкој Тополи узму у обзир примену овлашћења забране испуштања отпадних вода и евентуалног налагања привременог престанка њиховог рада, руководећи се уставом загарантованим правом грађана на здраву животну средину, константним дугогодишњим загађивањем, као и чињеницом да загађујуће материје које се испуштају у реку Кривају прелазе граничне вредности емисије прописане законом.

Истовремено, имајући у виду дугогодишњи проблем са којим се сусрећу мештани Бачке Тополе у погледу непријатних мириса, као и загађење реке Криваје, Заштитник грађана, на основу прикупљених података у поступку по притужби и сходно члановима 1. став 1. и 24. став 2. Закона о Заштитнику грађана, даје следеће:
М И Ш Љ Е Њ Е

1. Ширење непријатних мириса Бачком Тополом већ дужи низ година и непримењивање ефикасних мера у циљу њиховог смањења (редукције) нарушава квалитет живота свих његових становника. 
Непостојање јасне и прецизне регулативе у циљу мерења и контролисања гасова непријатних мириса доводи до неједнаке примене прописа из области заштите животне средине, без утврђивања нивоа ризика и заштите за све грађане на једнак начин. Случај Бачке Тополе представља разлог више због ког је ову област потребно детаљније уредити, а како би се омогућило квантитативно мерење емисија непријатних мириса, управљање истима и њихово контролисање, као и евентуално дефинисање границе до које се они могу толерисати, све у циљу избегавања штетних утицаја непријатних мириса на квалитет живота. 
2. Дугогодишње загађење водотока реке Криваје, као и константно ширење непријатних мириса на територији општине Бачка Топола захтевају неопходност заједничког и ефикасног деловања свих надлежних органа на општинском, покрајинском и републичком нивоу у циљу предузимања конкретних мера и свеобухватног и трајног решавања проблема загађења у овој средини. 
Чињеница да још увек нису донета законом прописана планска документа за управљање водама отежава целовит приступ овом проблему, а нарочито доношење планова од стране загађивача у циљу достизања граничних вредности емисија загађујућих материја.
У циљу унапређења заштите и остваривања права грађана на здраву животну средину, Заштитник грађана упућује Министарству пољопривреде и заштите животне средине следеће 

П Р Е П О Р У К Е
1. Потребно је да Министарство пољопривреде и заштите животне средине предузме све неопходне мере сходно својој надлежности, у циљу јасног и потпуног правног регулисања проблематике непријатних мириса, односно да уреди мерење концентрације непријатних мириса, а како би се истима могло управљати, контролисати и евентуално дефинисати граница до које се непријатни мириси могу толерисати, а сходно већ прихваћеном европском стандарду. 
2. Потребно је да Министарство пољопривреде и заштите животне средине у склопу обављања послова система заштите и унапређења животне средине обезбеди ефикасну сарадњу свих надлежних органа на општинском, покрајинском и републичком нивоу у циљу предузимања конкретних мера и свеобухватног и трајног решавања проблема загађења реке Криваје у општини Бачка Топола. 

3. Министарство пољопривреде и заштите животне средине ће без одлагања наставити да предузима све остале неопходне мере у циљу коначног доношења недостајућих планских докумената за управљање водама.

Министарство пољопривреде и заштите животне средине и Покрајински секретаријат за урбанизам, градитељство и заштиту животне средине Аутономне покрајине Војводине, обавестиће Заштитника грађана, у року од 60 дана од дана пријема ових препорука, о поступању по њима, уз достављање релевантне документације и других доказа на основу којих се са сигурношћу може утврдити да је по препорукама Заштитника грађана поступљено.
Р а з л о з и:
Заштитник грађана примио је притужбу Д. П., из Бачке Тополе из које произилази незадовољство поступањем надлежних органа општине Бачка Топола и покрајинских органа АП Војводине у вези загађења и непријатног мириса који се шири градом већ више од десет година, као и загађења реке Криваје.

Наиме, притужилац наводи да у Бачкој Тополи, већ више од десет година постоји проблем општег загађења и непријатних мириса који се шири градом, а чији су узрочници, како истиче притужилац, кафилерија Жибел, кланица ИМ Топола, Перутнина, као и локална градска комунална служба Комград. Наводи да су у питању аерозагађења и загађења путем воде реке Криваје у коју наведени загађивачи одлажу отпад, али да надлежни органи не предузимају адекватне мере у циљу разрешења овог проблема.

Поступајући по притужби Д. П., из Бачке Тополе, Заштитник грађана је покренуo поступак контроле законитости и правилности рада Општинске управе општине Бачка Топола, као и Министарства пољопривреде и заштите животне средине и затражио изјашњење.
Општинска управа општине Бачка Топола и Министарство пољопривреде и заштите животне средине су доставили Заштитнику грађана обавештења о раду и поступању више надлежних инспекција у конкретном случају, како локалних, покрајинских, тако и републичких инспекцијских органа према индустријским постројењима.

У допису органа општинске управе општине Бачка Топола истакнуто је да сходно предузетим мерама из Закона о заштити ваздуха, измерене вредности квалитета амбијенталног ваздуха, као и загађујућих материја нису прекорачивале дозвољене вредности, те да је наложено АИК Бачка Топола, РЈ Жибел обезбеђивање праћења квалитета ваздуха, израда извештаја о извршеном мерењу, као и предузимање мера које ће довести до редукције непријатних мириса у животној средини. Наведено је да је решење да се приступи редукцији непријатних мириса издато још 2009. године, да је АИК Бачка Топола, РЈ Жибел приступио радовима на смањењу непријатних мириса и то уграђивањем нових комора за прање и хлађење ваздуха, сачињавањем плана мерења емисије, као и да су доставили обавештење да не могу обавити олфактометријска мерења, јер не постоји акредитована лабораторија која врши таква мерења, као ни прописане граничне вредности за непријатне мирисе. 
Министарство пољопривреде и заштите животне средине је у свом одговору изнело став да је општински инспектор за заштиту животне средине општине Бачка Топола предузео све мере у складу са својим овлашћењима из Закона о заштити ваздуха. Такође је истакло да у националном законодавству које уређује област заштите ваздуха нису прописане граничне вредности за непријатне мирисе, а да сходно постојећим прописима инспектор има обавезу да наложи редукцију истих без обзира на вредности емитованих гасова непријатног мириса, да у Републици Србији не постоји лабораторија која је акредитована за олфактометријска мерења, као и да у прописима Европске Уније нису прописане граничне вредности за непријатне мирисе. 

У погледу контроле рада покрајинског органа за заштиту животне средине према Закону о водама и Закону о заштити животне средине, Министарство пољопривреде и заштите животне средине оцењује да је и покрајински орган за заштиту животне средине предузео све мере за које је овлашћен у погледу испитивања квалитета отпадних вода. Наиме, истакнуто је да је надлежни покрајински инспектор за заштиту животне средине вршио инспекцијске надзоре код АИК Бачка Топола, ЈКП Комград, Перутнина Птуј, Индустрија меса Бачка Топола, као и Пољопривредне школе у Бачкој Тополи, којом приликом је утврђено да су исти, изузев Пољопривредне школе, извршили уношење загађујућих супстанци у површинске воде водотока Криваја изнад прописаних граничних вредности емисије које могу довести до погоршања тренутног стања водотока Криваје. На основу утврђеног стања и извештаја о испитивању отпадних вода, поступајући покрајински инспектор за заштиту животне средине је поднео захтев за покретање прекршајног поступка против наведених привредних субјеката. 

На питање Заштитника грађана из ког разлога нису изречене мере забране испуштања отпадних вода, односно налагања привременог престанка рада код наведених оператера, од Покрајинског секретаријата за урбанизам, градитељство и заштиту животне средине је примљено изјашњење да покрајински инспектор није налагао ове мере из разлога што је Уредбом о граничним вредностима емисија загађујућих материја у воде и роковима за њихово достизање
 прописано да су правна лица, предузетници и физичка лица која имају постројења за пречишћавање отпадних вода и/или која своје отпадне воде испуштају у реципијент или јавну канализацију дужна да своје емисије ускладе са граничним вредностима емисије загађујућих материја у воде прописаних овом уредбом, најкасније до 31. децембра 2030. године. Правна лица, предузетници, односно физичка лица која имају постројења из ст. 1. и 2. овог члана која испуштају своје отпадне воде у реципијент или јавну канализацију дужна су да донесу акционе планове за достизање граничних вредности емисије и њима утврде рокове за постепено достизање граничних вредности емисије загађујућих материја, у складу са планом заштите вода од загађивања донетим на основу закона којим се уређују воде, у року од шест месеци од доношења овог плана. 
На заједничком састанку Стручне службе Заштитника грађана и Министарства пољопривреде и заштите животне средине, одржаном 1. јуна 2015. године, поновљени су наводи о непријатним мирисима и неизрицању мера забране и привременог престанка рада у конкретном случају. Истакнуто је  да се приликом примене мера у циљу редукције непријатних мириса цене поступци и намере оператера, уколико они такве мере и спроводе, као и да се ради о јако великим и скупим улагањима. У погледу овлашћења инспектора да забрани испуштање отпадних вода услед прекорачења граничних вредности и разлозима због којих се ова мера у конкретном случају не изриче, поновљено је да се забране не изричу јер постројења имају рок да до краја 2030. године ускладе вредности загађујућих материја у отпадним водама са граничним вредностима, те да се сматра да они до 2030. године и не могу прекорачити те вредности.

У погледу поступања надлежног водног инспектора, Републичка Дирекција за воде је известила Заштитника грађана да су индустријски загађивачи у Бачкој Тополи били предмет надзора водног инспектора, када је појединим загађивачима наложено да своје лагуне доведу у функцију, испитају стабилност насипа лагуна, те изведу радове на чишћењу лагуна, као и да су та решења извршена. Посебно је истакнуто да су у погледу доношења планских докумената, у завршној фази Стратегија управљања водама на територији Републике Србије, План заштите вода од загађивања, као и План управљања водама за слив реке Дунав, чија доношења су планирана за 2015. годину. 
Управа за ветерину је актом број 323-07-927/2015-05 од 11. фебруара 2015. године проследила допис Ветеринарске инспекције Севернобачког управног округа у ком је наведено да је АИК Жибел под сталним надзором републичке ветеринарске инспекције, као и да у извршеним контролама нису утврђене никакве неправилности у његовом раду на пословима прикупљања и прераде споредних производа животињског порекла.
Дописом Покрајинског секретаријата за урбанизам, градитељство и заштиту животне средине број 130-501-2379/2014-02 од 3. јула 2015. године, Заштитнику грађана су достављени извештаји са скупа о статусу и заштити слива реке Криваје, одржаног 28. јануара 2015. године, као и извештај и закључци са округлог стола посвећеног стању водотока Криваје од 17. априла 2015. године. Из приложених извештаја произилази да су заузети заједнички ставови да треба наставити координисане активности на редукцији загађења и санацији неповољног стања, кроз унапређење рада инспекцијских органа, завршавање планске и пројектне документације везане за израду пречистача отпадних вода и канализације по насељима и изналажење финансијских средстава.

Заштитник грађана је у међувремену примио и обраћање Месне заједнице Бајша којом се указује на вишедеценијско загађење реке Криваје, услед чега највише трпе места низводно од седишта општине Бачка Топола, попут Бајше и Малог Иђоша. У допису су хронолошки изнети догађаји загађења реке Криваје, које се последњи пут десило 10. априла 2015. године, а посебно се истиче да је живот у реци потпуно нестао због недостатка кисеоника, да не постоји могућност плодног наводњавања на тим подручјима, а да се до данас није приступило трајном решавању овог проблема.
* * *

Уставом Републике Србије
 загарантовано је право сваког грађанина на здраву животну средину и на благовремено и потпуно обавештавање о њеном стању. Свако, а посебно Република Србија и аутономна покрајина, одговоран је за заштиту животне средине и свако је дужан да чува и побољшава животну средину. Уставом је такође зајамчено мирно уживање својине и других имовинских права стечених на основу закона
, као и право на једнаку законску заштиту, без дискриминације
.
Законом о заштити ваздуха
 уређује се управљање квалитетом ваздуха и одређују мере, начин организовања и контрола спровођења заштите и побољшања квалитета ваздуха као природне вредности од општег интереса која ужива посебну заштиту. Законом је посебно дефинисано да је оператер стационарног извора загађивања, код кога се у процесу обављања делатности могу емитовати гасови непријатног мириса, дужан да примењује мере које ће довести до редукције мириса иако је концентрација емитованих материја у отпадном гасу испод граничне вредности емисије.

Уредбом о граничним вредностима емисија загађујућих материја у ваздух
 прописано је да уколико се из технолошког процеса очекује емисија гасова непријатних мириса, вредност емисије треба проверити обављањем олфактометријских мерења.

Законом о водама
 прописано је да заштита вода, у смислу овог закона, јесте скуп мера и активности којима се квалитет површинских и подземних вода штити и унапређује, укључујући и од утицаја прекограничног загађења, ради: 1) очувања живота и здравља људи; 2) смањења загађења и спречавања даљег погоршања стања вода; 3) обезбеђења нешкодљивог и несметаног коришћења вода за различите намене; 4) заштите водних и приобалних екосистема и постизања стандарда квалитета животне средине у складу са прописом којим се уређује заштита животне средине и циљеви животне средине. Истовремено, ради спречавања погоршања квалитета воде и животне средине, одређују се граничне вредности емисије за одређене групе или категорије загађујућих супстанци.

Законом о водама су такође утврђена права и дужности инспектора за заштиту животне средине, који, између осталог проверава и да ли испуштене отпадне воде и отпадне воде које се после пречишћавања испуштају у реципијент испуњавају услове у погледу граничних вредности утврђених у складу са чланом 93. став 2. овог закона;
У вршењу ових послова, инспектор за заштиту животне средине је овлашћен да, између осталог забрани испуштање отпадних вода у случајевима прекорачења граничних вредности емисије прописаних чланом 93. став 2. овог закона; наложи привремени престанак рада и обављање делатности правним лицима, предузетницима или физичким лицима када утврди да отпадне воде које испуштају садрже опасне и загађујуће материје у количинама већим од дозвољених, док се количине тих материја не смање испод дозвољених граница; као и поднесе захтев за покретање прекршајног поступка и пријаву за привредни преступ, у складу са овим законом.
* * *

На основу напред изнетих чињеница и цитираних законских одредаба, несумњиво произилази овлашћење инспектора за заштиту животне средине да у вршењу инспекцијског надзора изриче мере забране испуштања отпадних вода, као и привремени престанак рада, под условима дефинисаним законом. 

Тумачење закона да кршења прописа од стране оператера у конкретном случају фактички и нема јер су исти дужни да тек до краја 2030. године ускладе своје емисије са граничним вредностима емисије загађујућих материја у воде је нејасно и контрадикторно, нарочито с обзиром да је надлежни инспекцијски орган већ поднео захтеве за покретање прекршајног поступка, односно да је утврдио кршење прописа. У том погледу нису јасни разлози због којих се не примењују и остала овлашћења у конкретном случају, а нарочито имајући у виду дате околности, односно да се ради о већем броју индустријских загађивача који већ дужи низ година врше загађење водотока угрожавајући читав доњи слив ове реке, а самим тим и површинске и подземне воде на ширем подручју. Оваква примена, односно некоришћење свих законом прописаних овлашћења представља лошу праксу у раду органа јавне власти са јасном поруком загађивачима да у наредних петнаест година могу несметано испуштати своје отпадне воде у водотокове. Плаћање накнада за загађивање и прекршајно кажњавање загађивача не може отклонити чињеницу да до загађења фактички долази, нити спречити настајање далекосежних последица по животну средину и здравље грађана.
С друге стране, дугогодишњи проблем непријатних мириса у овој средини, односно чињеница да у оваквим условима живе мештани Бачке Тополе и околних места већ дуги низ година, иако фактички не угрожава њихово здравље, указује да је нарушен квалитет живота читаве једне средине, при чему се не предузимају ефикасне мере да се емисија непријатних мириса заиста и смањи.

Овом проблему и стању доприноси и чињеница да у нашем правном поретку нису предвиђене прецизније одредбе које би регулисале мерење и управљање непријатним мирисима, иако смо донели стандард за одређивање концентрације непријатних мириса.

Истовремено, одредбе појединих подзаконских одредаба у нашем законодавству
 указују на потребу да се вредности емисије гасова непријатних мириса провере обављањем олфактометријских мерења, при чему из изјашњења Министарства пољопривреде и заштите животне средине произилази да у Републици Србији не само да не постоје такве акредитоване лабораторије, већ и да није јасно како се те вредности уопште могу проверити и шта би органи могли да раде са таквим подацима.

Из овога произилази да наши прописи нису доречени, нити уједначени по питању непријатних мириса, да постоје правне празнине око суштинских питања, као и начина мерења вредности и концентрација, услед чега се поједине одредбе закона које се тичу непријатних мириса не могу ни адекватно применити у пракси.

Овде је битно напоменути да иако у законодавству Европске уније можда не постоје референтне граничне вредности за непријатне мирисе, то не представља оправдање да Република Србија не следи тренд који је у појединим државама чланицама Европске уније, као и у осталим земљама присутан у последњих тридесет година, односно да се у овој области ослањамо не само на субјективни осећај, већ и мерљиве квантитативне податке.
Само на овај начин је могуће упоређивање добијених података о непријатним мирисима, њихово категорисање, а са крајњим циљем управљања непријатним мирисима и избегавањем њихових штетних утицаја на квалитет живота. 
  Због тога је значајно радити на унапређењу наших прописа и у сарадњи са стручњацима из ове области у пракси применити методе и стандарде одређивања концентрације непријатних мириса које смо већ усвојили у нашем законодавству, а по потреби и позвати лабораторије које су евентуално већ опремљене за ову врсту мерења, да се акредитују.
На крају, имајући у виду да се притужбама грађана указује на читаву сложеност проблема заштите животне средине у Бачкој Тополи, као и потребу да се његовом решењу приступи свеобухватно, Заштитник грађана овом препоруком жели да укаже и на значaј заједничког деловања више органа јавне власти зарад истог циља - заштите права на здраву животну средину и здравље грађана. 
На иницијативу Покрајинског секретаријата за урбанизам, градитељство и заштиту животне средине већ су одржани поједини скупови са циљем заштите слива реке Криваје и координисања различитих активности. У том погледу, Заштитник грађана сматра да ће иницијатива Министарства пољопривреде и заштите животне средине унутар ког се налази сви поједини органи укључени у овај случај, и у чијој надлежности је систем заштите и унапређења животне средине довести до предузимања конкретнијих корака и мера како би се овај проблем решио у што скоријем року. Истовремено, доношењем недостајућих планских докумената за управљање водама допринеће се целовитом решавању ових и сличних проблема у пракси и обезбедити полазна тачка за одговорно поступање како органа јавне власти, тако и загађивача.
Из свих наведених разлога, у циљу законитог, правилног и ефикасног остваривања права грађана на здраву животну средину, унапређења рада органа управе и спречавања сличних пропуста у будућности, Заштитник грађана је упутио ово мишљење са препорукама Министарству пољопривреде и заштите животне средине и Покрајинском секретаријату за урбанизам, градитељство и заштиту животне средине.
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