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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, по притужби групе грађана насеља Радмиловац у Винчи, Заштитник грађана 
У т в р ђ у ј е
Када изградња неког објекта од утицаја на животну средину буде испланирана, а не почне одмах, већ прође дужи временски период и у међувремену дође до битне промене околности (нпр. близина насеља и објеката у којима бораве људи), несврсисходно је отпочети изградњу таквог објекта без разматрања ревизије планског акта и сагледавања измењеног фактичког стања на терену.
Надлежни органи јавне власти приступили су изради и реализацији пројекта изградње далековода у насељу Радмиловац, Винча, 2009. године, на основу Детаљног урбанистичког плана из 1987. године, а да при том нису узели у обзир да је, током непуних тридесет година, измењено фактичко стање и да су у непосредној близини планиране трасе далековода, на подручју на којем у тренутку доношења планског акта није било објеката, у међувремену изграђени стамбени објекти, обданиште и школа.

Отпочињање радова без обзира на новонастале околности, као да је још увек 1987. година, и изградња објекта за који постоји оправдана бојазан да ће негативно утицати на животну средину и здравље људи у његовој непосредној близини, несврсисходно је и на штету права грађана.
П р е п о р у к а

Сви надлежни органи и јавна предузећа укључена у пројекат изградње далековода, руководећи се стварним стањем на терену и интересом очувања квалитета животне средине у Винчи и насељу Радмиловац, треба да у транспарентном поступку, уз пуно информисање јавности, а посебно заинтересованих грађана, изврше поновну процену утицаја овог пројекта на животну средину. Ако би тај утицај био негативан, потребно је да надлежни органи, уз учешће заинтересованих грађана, размотре да ли се јавни интерес и права грађана и приватни интереси најбоље могу остварити и заштитити измештањем далековода на алтернативну трасу, измештањем насеља и објеката у којима сада живе, раде и школују се људи (укључујући децу), или постоји треће, боље решење.

Министарство пољопривреде и заштите животне средине и ЈП Електромрежа Србије обавестиће Заштитника грађана, у року од 60 дана од дана пријема ове препоруке, о поступању по њој, уз достављање релевантне документације и других доказа на основу којих се са сигурношћу може утврдити да је по препорукама Заштитника грађана поступљено.

*  *  *
Чињенице, околности и разлози
Заштитник грађана примио је обраћање Д. М. и А. М., као заступника и представника групе грађана из насеља Радмиловац у Винчи, из којег произилази незадовољство поступањем низа надлежних државних органа у погледу планирања и изградње трасе далековода преко овог насеља и у близини локалне основне школе и обданишта.

Притужиоци истичу да је још 1987. године донет Детаљни урбанистички план за изградњу надземних водова 400 kV од трафо станице (ТС) 400/220 kV „Београд 8“ до границе ДУП-а градског парка „Звездара“ и изградњу надземних водова 110 kV од постојећег надземног вода до границе ДУП-а градског парка „Звездара“, са стварно снимљеним тадашњим стањем на терену. Надаље се наводи да је само две године касније, односно 1989. године, у непосредној близини планиране трасе далековода изграђена Основна школа „Никола Тесла“ и дечије  обданиште „Лане“, као и да постојање планиране трасе далековода није било евидентирано кроз катастар непокретности за парцеле које су тим биле обухваћене, иако су биле наведене у самом детаљном урбанистичком плану. 

Из навода притужбе и приложене документације надаље произилази да је у конкретном случају од стране тадашњег Министарства за инфраструктуру издат Акт о урбанистичким условима за изградњу далековода 400 kV број 451 Београд 8 – Панчево 2, увођење у ТС Београд 20 број 350-01-00183/2008-10 од 2. јуна 2008. године; да је Влада утврдила јавни интерес за експропријацију у вези изградње предметног далековода и то Решењем 05 број 465-3405/2009 од 11. јуна 2009. године и Решењем 05 број 465-7337/2010 од 14. октобра 2010. године; да је Министарство животне средине и просторног планирања Решењем број 353-02-2110/2010-02 од 31. децембра 2010. године дало сагласност ЈП „Електромрежи Србије“ на Студију о процени утицаја на животну средину предметног пројекта; да је Министарство животне средине и инфраструктуре 27. јула 2009. године издало Решење о одобрењу за изградњу број 351-03-00497/2009-07.

Притужиоци посебно наводе да грађани нису били обавештени о планираној траси далековода кроз катастар непокретности; да на терену још увек нису решени имовинскоправни односи, а као предуслов доношења решења о одобрењу за градњу; да је тадашње Министарство животне средине и просторног планирања дало сагласност на Студију о процени утицаја на животну средину предметног пројекта иако је ЈП „Електромрежа Србије“ поднело захтев за давање сагласности након истека рока од годину дана, као и да је исто предузеће започело радове на изградњи далековода након истека рока од две године од добијања решења о давању сагласности.

У погледу одредаба Закона о заштити животне средине, притужиоци указују на могуће лоше последице по здравље људи и деце због нејонизујућег, електромагнетног зрачења далековода који ће, како се планира, бити у непосредној близини школе и обданишта и прелазити преко насеља Радмиловац. Посебно су истакли да је изменама и допунама Генералног плана Београд 2021 („Сл. лист града Београда“, бр. 63/2009) одређена другачија траса далековода од оне која је предвиђена старим Детаљним урбанистичким планом.

Поступајући по овој притужби групе грађана, Заштитник грађана је актом дел. број 24439 од 25. августа 2014. године покренуо поступак контроле правилности и законитости поступања Министарства пољопривреде и заштите животне средине. Овим актом је од Министарства затражено изјашњење о току поступка израде и давања сагласности на Студију о процени утицаја на животну средину предметног пројекта, а с обзиром на протек времена од израде Детаљног урбанистичког плана и у међувремену измењене ситуације на терену; начин обезбеђивања учешћа заинтересоване јавности, као и информисања становништва о здравственим ефектима излагања нејонизујућим зрачењима.
Министарство пољопривреде и заштите животне средине је актом број 011-00-408/2014-17 од 17. октобра 2014. године известило Заштитника грађана о току поступка давања сагласности на Студију о процени утицаја, истичући да је исти у потпуности спроведен у складу са одредбама Закона о процени утицаја на животну средину. Истовремено је напоменуто да је процена утицаја на животну средину превентивна мера заштите животне средине заснована на изради студије и спровођењу консултација уз учешће јавности и анализи алтернативних мера, са циљем да се прикупе подаци и предвиде штетни утицаји одређених пројеката на живот и здравље људи, као и утврде и предложе мере којима се штетни утицаји могу спречити, смањити или отклонити имајући у виду изводљивост тих пројеката.

*  *  *
На основу прикупљених података из приложене документације уз притужбу, као и уз одговор Министарства пољопривреде и заштите животне средине, утврђене су следеће неспорне чињенице:

- Детаљни урбанистички план за изградњу надземних водова 400 kV од трафо станице (ТС) 400/220 kV „Београд 8“ до границе ДУП-а градског парка „Звездара“ и изградњу надземних водова 110 kV од постојећег надземног вода до границе ДУП-а градског парка „Звездара“ донет је 1987. године
;
- Министарство за инфраструктуру је 2. јуна 2008. године инвеститору ЈП Електромрежи Србије издало Акт о урбанистичким условима за изградњу далековода 400 kV број 451 Београд 8 – Панчево 2, увођење у ТС Београд 20 који прелази преко КО Ритопек, КО Лештане, КО Винча, КО Мали Мокри Луг, КО Миријево и КО Сланци  број 350-01-00183/2008-10;
- Влада Републике Србије је Решењем 05 број 465-3405/2009 од 11. јуна 2009. године и Решењем  05 број 465-7337/2010 од 14. октобра 2010. године, утврдила јавни интерес за експропријацију, односно административни пренос непокретности – земљишта и објеката на земљишту који по закону могу бити предмет експропријације, односно административног преноса непокретности, ради изградње ДВ 400 kV број 451 Београд 8 – Панчево 2, увођење у ТС 400/110 kV Београд 20 и непотпуну експропријацију установљењем службености прелаза проводника далековода на територији општине Гроцка, Звездара и Палилула;
- Управа градске општине Гроцка је спроводила поступке експропријације у конкретном случају и доносила решења о експропријацији уз накнаду у корист ЈП Електромреже Србије;
- Министарство животне средине и просторног планирања је Решењем о одобрењу за изградњу број 351-03-00497/2009-07 од 27. јула 2009. године, одобрило ЈП Електромрежи Србије радове на изградњи далековода 400 kV број 451 Београд 8 – Панчево 2, увођење у ТС „Београд 20“ који прелази преко КО Ритопек, КО Лештане, КО Винча, КО Мали Мокри Луг, КО Миријево и КО Сланци;
- Министарство животне средине и просторног планирања је Решењем број 353-02-2110/2010-02 од 31. децембра 2010. године дало сагласност носиоцу пројекта, ЈП Електромрежи Србије, на Студију о процени утицаја на животну средину пројекта Далековод 400 kV број 451 Београд 8 – Панчево 2, увођење у ТС Београд 20, на траси дефинисаној Актом о урбанистичким условима предметног далековода;
- Министарство за инфраструктуру и енергетику је Решењем број 312-01-00021/2011-08 од 21. јуна 2011. године ЈП Електромрежи Србије издало енергетску дозволу за изградњу енергетског објекта за пренос електричне енергије:  далековод ДВ 400 kV број 451 ТС Београд 8 – ТС Панчево 2, увођење у ТС 400/110 kV Београд 20;
- 23. августа 2011. године, инвеститор, ЈП Електромрежа Србије је пријавила отпочињање извођења радова; и
- Министарство грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре издало је потврду број 351-03-01091/2011-07 од 7. маја 2014. године којим је потврдило пријем потребне документације и главног пројекта изграђеног према одобрењу за изградњу број 351-03-00497/2009-07 од 27. јула 2009. године.

*  *  *

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
.
Са становишта Европске конвенције за заштиту људских права и основних слобода
, право на здраву животну средину се постиже довођењем у везу различитих аспеката животне средине са правима која су гарантована овом Конвенцијом
 (слобода изражавања, право на живот, право на поштовање приватног и породичног живота, као и право на правично суђење). 
Из одредаба Конвенције о доступности информација, учешћу јавности у доношењу одлука и праву на правну заштиту у питањима животне средине (Архуска конвенција)
, као једном од основних међународних докумената који се бави питањем правне заштите у области животне средине, произилази да јавност може остварити адекватну правну заштиту само када је информисана о стању животне средине, последицама које конкретна одлука може имати, формалноправним и материјалноправним аспектима поступка утицаја на животну средину у којем може да учествује и свим могућностима које има као странка у поступку.

Истовремено, принципом 10 Рио декларације
 истакнута је обавеза државе да подстиче и подржи учешће јавности у доношењу одлука о питањима која се тичу животне средине управо обезбеђивањем широке доступности информација о стању животне средине. 

У погледу домаћих прописа, једно од начела заштите животне средине прокламовано Законом о заштити животне средине
 је и начело превенције и предострожности које подразумева да свака активност мора бити планирана и спроведена на начин да: проузрокује најмању могућу промену у животној средини; представља најмањи ризик по животну средину и здравље људи; смањи оптерећење простора и потрошњу сировина и енергије у изградњи, производњи, дистрибуцији и употреби; укључи могућност рециклаже; спречи или ограничи утицај на животну средину на самом извору загађивања. Истовремено је прописана обавеза државних органа да редовно, благовремено, потпуно и објективно, обавештавају јавност о стању животне средине
.

Поред начела јавности, два основна начела на којима се заснива и уређивање заштите од нејонизујућих зрачења су начело забране и начело сразмерности
. Она подразумевају да није дозвољено излагање нејонизујућим зрачењима изнад прописане границе, као и свако непотребно излагање нејонизујућим зрачењима (начело забране). Услови и дозвољеност коришћења извора нејонизујућих зрачења од посебног интереса се одређују и цене према користи коју њихово коришћење пружа друштву у односу на потенцијалне ризике наступања штетног дејства услед њиховог коришћења, узимајући у обзир ниво и трајање изложености становништва у конкретном случају, старосну и здравствену структуру потенцијално изложеног становништва, начин, време и место коришћења таквог извора, присуство других извора са различитим фреквенцијама, као и друге релевантне околности конкретног случаја (начело сразмерности).
*  *  *

На основу утврђених чињеница конкретног случаја и донетих одлука органа, произилази да је Влада Републике Србије, одлукама из 2009. и 2010. године, утврдила постојање јавног интереса за експропријацију ради изградње далековода у насељу Радмиловац у Винчи, на основу Плана детаљне регулације који је донет 1987. године, као и да је инвеститор пројекта прибавио сагласности и одобрења надлежних државних органа која су предвиђена законским прописима.

Не упуштајући се у оцену законитости и правилности самих процедура, као и донетих одлука, Заштитник грађана пре свега констатује да се изградњи трасе овог далековода приступа на основу планског документа из 1987. године, када на том подручју није било објеката, а да је данас ситуација значајно измењена, јер су у међувремену у непосредној близини саграђени стамбени објекти, обданиште и основна школа. 

Из околности конкретног случаја произилази да грађани нису били ни адекватно информисани о стању животне средине у конкретном случају, односно планираној траси далековода, с обзиром да мештани све до почетка поступка експропријације нису ни знали да је у непосредној близини њихових објеката, планирана изградња далековода, иако су поједини за своје објекте добијали и грађевинске дозволе. Истовремено, у непосредној близини је само након две године од доношења детаљног урбанистичког плана саграђена и основна школа, па се поставља питање на основу којих одобрења и дозвола је то учињено, уколико се ради о земљишту које је донетим плановима намењено изградњи високонапонских надземних водова. Сходно донетој Студији о процени утицаја на животну средину, најближи проводник далековода 400kV ће се налазити на удаљености од 15 метара од ограде дворишта, односно 46 метара од зграде школе.
У сваком случају, чињеница да у поступку процене утицаја на животну средину овог пројекта није било мишљења заинтересованих органа и организација, као ни заинтересоване јавности, а када је очигледно противљење јавности у овом случају, доводи у питање легитимност и правичност спроведене процене утицаја на животну средину, као превентивне мере, иако су можда испуњени сви законски услови. Истовремено се стиче утисак да су се у овом поступку државни органи и инвеститор претежно руководили економским фактором, уместо заштитом животне средине и здравља људи, а да алтернативне могућности нису довољно размотрене.

Стога, сагледавајући рационалност и потребу градње далековода на траси која је планирана у време када у том подручју није било околних објеката, као и с обзиром да се далеководи несумњиво сматрају изворима нејонизујућег зрачења од посебног интереса, те као такви могу бити опасни по здравље људи сходно позитивним прописима, Заштитник грађана констатује да јавни интерес није сагледан у целини, те да је страх мештана и њихов протест у циљу измештања трасе далековода потпуно оправдан.

Уместо пуке примене закона, институт јавноправне одговорности значи и да органи јавне власти имају обавезу да преиспитују праведност и правичност донетих решења. Правично поступање државних органа у конкретном случају треба да подразумева сагледавање основних људских права с једне стране и јавни интерес с друге стране, у оквиру правилно тумачених законских одредаба, чиме се испуњава и сврха закона. Једнакост свих грађана, као атрибут правде, у конкретном случају значи доступност свих релевантних информација подједнако за све субјекте, а како би се остварила адекватна правна заштита.

Сходно томе, органи јавне власти који су несумњиво потчињени праву, у оквиру својих јавноправних овлашћења морају имати у виду да у одређеним ситуацијама постоји обавеза преиспитивања донетих одлука, нарочито када постоје измењене околности које указују да постоји могућност да такве одлуке постану несврсисходне и несразмерне. У конкретном случају, органи јавни власти морају препознати и узети у обзир забринутост јавног мњења за своје здравље, те у склопу прокламованих начела заштите животне средине, размотрити поновну процену утицаја на животну средину, уз учешће заинтересоване јавности.
Право на здраву животну средину је уставом загарантовано право сваког грађанина Републике Србије и представља предуслов за остварење свих осталих права грађана, а тиме и обавезу државних органа да уложе већи напор у његовој заштити и посебну пажњу посвете примени превентивних мера.

Сходно томе, сагледавајући наведене прописе и податке до којих се дошло током спроведеног поступка, Заштитник грађана је утврдио несврсисходност у поступању надлежних органа на штету остваривања права грађана и, сагласно члану 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана, упутио органу управе препоруке ради отклањања уочених недостатака у раду, као и у циљу унапређења рада органа управе и спречавања сличних пропуста у будућности.
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