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SazZetak

U radu se analizira uskladenost zakonskog osnova u Srbiji sa aspekta planiranja i upravljanja zastitom
zivotne sredine i odrzivim razvojem turisti¢kih podrucja. Podrska zakonskog osnova razmatrana je na
primeru uskladenosti zakona iz domena planiranja i izgradnje prostora i turizma sa sistemskim
zakonom o za$titi zivotne sredine i zakonima o procenama uticaja na Zivotnu sredinu. Posebna paznja
posvecena je podrsci zakonskog osnova koordinaciji sektorskog planiranja u turizmu sa prostornim i
envajeronmentalnim planiranjem. Ocenjeno je da su zakonska reSenja heterogena i nedovoljno
uskladena, s tim da zakon iz domena turizma ne obezbeduje adekvatnu podrSku planiranju i
upravljanju zastitom Zivotne sredine turisti€kih podrucja u Srbiji. Za zastitu zivotne sredine turistickih
podru¢ja u Srbiji, od posebnog znacaja bilo bi unapredenje zakona iz domena turizma,
ustanovljavanje obaveze primene strateSke procene uticaja u sektorskom planiranju i obaveza na
koordinaciji planskog osnova i upravljanja odrzivim razvojem turistickih podrucja.

Kljuéne reci: zakonski osnov, zastita zivotne sredine, strateSka procena uticaja, prostorno planiranje,
sektorsko planiranje u turizmu.

Abstract

The paper analyzes the compliance of the legal basis in Serbia in terms of environmental planning
and management and sustainable development of tourism areas. Support provided by the legal basis is
discussed on the laws in the field of spatial planning and tourism with laws on environmental
protection and assessments of environmental impacts. Special attention is paid to support obtained by
legal basis  for the coordination of sector planning in tourism with  environmental and
spatial planning. This legislature shows heterogeneous and insufficient compliance. The Law on
Tourism does not provide an adequate support for the environmental planning and management of
tourism areas in Serbia. For environmental protection of tourism areas in Serbia, of particular
importance would be to improve the Law on Tourism, namely to establish the obligation to apply SEA
for tourism sector planning, and to provide the coordination of planning basis for sustainable tourism
development and management of tourism areas.

Key  words: legal basis, environmental  protection, strategic impact assessment,
spatial planning, sector planning in tourism.

1. UVOD

Upravljanje zaStitom zivotne sredine ostvaruje se njenim integrisanjem u proces donoSenja i
ostvarivanja planskih 1 investicionih odluka. Koordinacija 1 integrisanje prostornog,
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envajeronmentalnog i sektorskog planiranja uspostavlja se zakonskim osnovom, a sprovodenje se
obezbeduje institucionalno-organizacionim aranZmanima.

U ovom radu analiziran je zakonski osnov o planiranju i uredenju prostora, zastiti zivotne sredine i
turizmu. Ocenjeno je da su zakonska reSenja heterogena i nedovoljno uskladena, tako da zakonski
osnov u Srbiji ne obezbeduje adekvatnu podrSku za upravljanje zaStitom Zivotne sredine i odrzivim
razvojem turistickih podrucja u Srbiji, u prvom redu zakon iz domena turizma.

Cilj rada je da, polazeci od izdvojenih klju¢nih neuskladenosti i nedorecenosti analiziranog zakonskog
osnova, ukaze na pravce i prioritete unapredenja zakonskog osnova i obezbedenja podrSke zastiti
zivotne sredine i odrzivom razvoju turisti¢kih podrucja u Srbiji.

2. PODRSKA ZASTITI ZIVOTNE SREDINE I ODRZIVOM RAZVOJU
TURIZMA U ZEMLJAMA EVROPSKE UNILJE

Za integrisanje aspekta zastite Zivotne sredine u proces upravljanja razvojem znacajano je da je pocev
od 1972. godine doneto Sest akcionih programa za zastitu Zivotne sredine Evropske unije (EAP —
Environmental Action Programme), kojima su definisani principi i prioriteti zastite Zivotne sredine. U
prva dva akciona programa (1973-1982) definisani su osnovni principi: prevencija i sanacija, nacelo
zagadivaC pla¢a i obaveza procene uticaja investicionih projekata na zivotnu sredinu. U treéem i
cetvrtom EAP-u ispoljena je teznja ka celovitijem pristupu stavljanjem akcenta na prevenciju
zagadivanja 1 na integrisanje aspekta zivotne sredine u prostorno planiranje i sektorske politike
Zajednice. Peti EAP (1993-2001) promovise koncepciju odrzivog razvoja, uc¢esée javnosti i privatnog
sektora u procesu odlu¢ivanja i definiSe program integrisanja politike zaStite Zivotne sredine u pet
sektorskih politika: proizvodnja energije, saobraéaj, turizam, poljoprivreda i industrijski razvoj. Sestim
EAP-om (2002—-2012) utvrdeni su prioriteti: klimatske promene, kvalitet Zivotne sredine, priroda i
biodiverzitet, mudro koriS¢enje prirodnih resursa i upravljanje otpadom. Za ostvarivanje odrzivog i
kompetitivnog evropskog turizma posebno je znacajan poslednji EAP.

Zajednica je pocev od osamdesetih godina 20. veka direktivama (koje imaju snagu zakona) utvrdila
instrumente zastite zivotne sredine na svim nivoima planiranja i donoSenja odluka o razvoju, kao $to
su:

e strateska procena uticaja planova i programa na zivotnu sredinu (SEA;

e procena uticaja projekata na zivotnu sredinu (EIA);

e post-projektna procena uticaja na zivotnu sredinu (PP EIA);

e procena ekoloskog rizika (RA).

Strateska procena uticaja na Zivotnu sredinu predstavlja relativno novi instrument u procesu planiranja
u zemljama Evropske unije. Direktiva Evropskog Parlamenta i Saveta o proceni uticaja planova i
projekata na zivotnu sredinu (Directive 2001/42/EC of the European Parliament and the Council of
27" June 2002 on the assessment of the effects of certain plans and programmes on environment),
zajedno sa Protokolom StrateSke procene uticaja (Protocol on Strategic Environmental Assessment)
predstavlja evropsku zakonsku osnovu za implementaciju ideja o odrzivom razvoju i odrzivom
planiranju. Ova procena je instrument envajeronmentalnog planiranja sa kontrolnom 1
koordiniraju¢om ulogom, koji postaje sve znacajniji instrument za integrisanje strateskog planiranja.
Predstavlja proces kojim se integriSu ciljevi 1 principi zastite Zivotne sredine i odrZivog razvoja u
prostorno i sektorsko planiranje, u prvom redu saobracaja, energetike, vodoprivrede, poljoprivrede,
Sumarstva, turizma i dr.

U svetu i u EU se starteska procena uticaja (SEA) primenjuje u sektorskom planiranju turizma. Kao
primer moze da posluzi SEA za Plan razvoja turizma Fidzija (1998-2005), koju je uradila eksterna
organizacija u saradnji sa nadleZznim ministarstvima, nevladinim organizacijama 1 turistickom
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privtedom. Rezultati SEA ukazali su na potrebu redizajna analiziranog plana radi smanjenja
predvidenog rasta turizma, zbog mogucih negativnih uticaja na degradaciju Zivotne sredine i lokalne
zajednice (UN WTO, UNEP, 2005).

3. PODRSKA ZAKONSKOG OSNOVA ZASTITI ZIVOTNE SREDINE I ODRZIVOM
RAZVOJU TURISTICKIH PODRUCJA U SRBLJI

Ustavom Republike Srbije (2006) garantovano je svakome pravo na zdravu Zivotnu sredinu. Data je
mogucénost ograni¢avanja (zakonom) oblika koriS¢enja i raspolaganja zemljiStem u privatnoj svojini,
radi spreCavanja Stetnih uticaja na Zivotnu sredinu. Nije data mogucnost, ni obaveza utvrdivanja
kompenzacija vlasnicima zemlji§ta za ustanovljena ogranicenja. Utvrdeno je da su prirodni resursi i
dobra od javnog interesa u drzavnoj (javnoj) svojini i da se mogu koristiti samo pod uslovima
propisanim zakonom. Utvrdena je obaveza svih da cuvaju prirodno, kulturno, istorijsko i nau¢no
naslede, kao i obaveze svih nivoa upravljanja u vezi s tim.
Zakonski osnov u Srbiji izuzetno je ekstenzivan. Problematiku uredenja prostora, zastite Zivotne
sredine, resursa i nasleda i odrzivog razvoja neposredno i posredno reguliSe vise od 40 zakona.
Zakonski osnov nije dovoljno medusobno koordiniran i integrisan. Tome doprinose frekventne
promene i proSirenje zakonskog osnova u svim domenima.
Zakon kojim se ureduje prostorno planiranje i uredenje prostora trebalo bi da bude osnovni zakon
kojim se obezbeduje planski osnov i implementacija zastite 1 odrzivog razvoja turistickih podrucja.
Promene zakonskog osnova o planiranju i izgradnji prostora u¢injene su 2003, 2009, 2010. i 2011.
god., svaki put bez valjane analize problema izrade i implementacije prostornih i urbanistickih planova
za prethodni period. Nijedna od promena zakonskih reSenja nije se dotakla pitanja od znacaja za
unapredenje procesa i efikasnosti prostornog planiranja, kao §to su mehanizmi koordinacije izmedu
prostornih i drugih planova i strategija, participacija aktera u planskom procesu i podrSke za
implementaciju planskih dokumenata. U Zakonu o planiranju i izgradnji iz 2003. godine deklarativno
se pominjao odrzivi razvoj, medu nacelima za uredenje prostora. Problem je Sto se taj zakon nije bavio
uredenjem 1 zaStitom prostora, ve¢ je fokus bio na izgradnji i legalizaciji neplanski/bespravno
izgradenih objekata. Zbog toga ovaj zakon nije obezbedivao efikasnost planskog uredenja i zaStite
prostora, a samim tim ni osnov za odrzivi razvoj. Sa aspekta odrzivog razvoja i uredenja prostora, jos
nepovoljnija reSenja nudi novi zakon iz 2009. godine. Osnovni fokus tog zakona jeste stavljanje u
promet gradevinskog zemljiSta u javnoj svojini, i izgradnja objekata, to jest Sto lakSe dobijanje
odobrenja za izgradnju, a sve zarad navodnog privlacenja stranih investitora. Zakon koji ne §titi javni
interes u koriS¢enju i izgradnji prostora, a time ni zivotnu sredinu, ne moze da predstavlja zakonski
osnov za planiranje i ostvarivanje odrzivog razvoja turistickih podrudja.
Zakon kojim se ureduje planiranje i1 izgradnja prostora trebalo bi da bude osnovni zakon kojim se
obezbeduje koordinacija starteskog planskog osnova za odrzivi razvoj turistiCkih podrucja. Zakonom
o prostornom planiranju 1 izgradnji iz 2009, 2010. i 2011. god. nisu uspostavljene obaveze za
koordinaciju sektorskog sa prostornim (i urbanistickim) planiranjem. Jedino je Zakonom o
Prostornom planu Republike Srbije od 2010. do 2020. godine utvrdena obaveza da ovaj plan
predstavlja osnov za definisanje strategija na drzavnom, regionalnom i lokalnom nivou koje imaju
uticaj na prostorni razvoj.
Po ugledu na praksu zemalja Evropske unije, u Srbiji je 2004. god. donet paket zakona o zaStiti
Zivotne sredine koji obuhvata sistemski zakon — Zakon o zastiti Zivotne sredine, sa tri posebna
zakona — Zakon o strateskoj proceni uticaja na Zivotnu sredinu, Zakon o proceni uticaja na Zivotnu
sredinu 1 Zakon o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja Zivotne sredine. Prva tri zakona
imaju direktan uticaj na uspostavljanje odrzivog razvoja turizma, dok poslednji ima indirektan uticaj
iz aspekta zastite turistickih prostora od negativnih uticaja velikih zagadivaca Zivotne sredine. Novi
paket zakona iz domena zaStite Zivotne sredine donet je maja meseca 2009. godine i obuhvata sedam
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posebnih zakona o: zaStiti prirode, upravljanju otpadom, ambalazi i ambalaznom otpadu, zastiti

vazduha, zaStiti od buke, zastiti od jonizuju¢ih i od nejonizujucih zracenja, koji su svi znacajna

podrska upravljanju zastitom zivotne sredine.

Za upravljanje zaStitom zivotne sredine 1 ostvarivanje odrzivog razvoja znacajan je i Zakon o

slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja (2004) koji omogucava javnosti da se

informiSe, a time i da kontroliSe, da 1i se ostvaruje Ustavom zagarantovano pravo na kvalitetnu

Zivotnu sredinu.

Zakonom o zastiti Zivotne sredine uspostavljeni su integralan sistem zaStite Zivotne sredine i mere i

instrumenti za odrZivo upravljanje i zaStitu prirodnih resursa i nasleda. Ustanovljena su osnovna

nacela zastite zivotne sredine, medu kojima izdvajamo sledece:

e nacelo integralnosti — drzavni organi, organi autonomne pokrajine i organi jedinice lokalne
samouprave obezbeduju integraciju zastite i unapredivanja zivotne sredine u sve sektorske politike
sprovodenjem medusobno usaglasenih planova i programa, sistemom dozvola, tehnickih i drugih
standarda i normativa, finansiranjem, podsticajnim i drugim merama zastite zZivotne sredine;

e nacelo prevencije i predostroznosti — svaka aktivnost mora da se planira i sprovede na nacin da:
prouzrokuje najmanju mogucu promenu i najmanji rizik po Zivotnu sredinu i zdravlje ljudi, smanji
opterecenje prostora i potroSnju sirovina i energije, uklju¢i moguénost reciklaze, spreci ili ogranici
uticaj na zivotnu sredinu na samom izvoru zagadivanja. Nacelo predostroznosti ostvaruje se
procenom uticaja na zivotnu sredinu i koriS¢enjem najboljih raspolozivih i dostupnih tehnologija,
tehnika i opreme;

e nacelo informisanja i u¢eS¢a javnosti — ostvarivanje prava na zdravu Zivotnu sredinu podrazumeva
pravo obavesStavanja o stanju zivotne sredine i uceS¢a u postupku donoSenja odluka Cije bi
sprovodenje moglo da utice na zivotnu sredinu; i dr.

Ovim Zakonom je utvrdeno da Prostorni plan Republike Srbije i Nacionalna strategija odrZivog
koris¢enja prirodnih resursa i dobara predstavljaju nacionalni planski osnov za odrzivo koriS¢enje i
zaStitu prirodnih resursa i prirodnih dobara (nasleda), dok prostorno planiranje predstavlja planski
osnov za integrisanu zastitu zivotne sredine, prirodnih resursa i dobara.
Zakonima o planiranju i izgradnji prostora i zastiti Zivotne sredine nisu u dOVOleO_] meri uspostavljene
obaveze koordinacije planiranja i usmeravanja koriS¢enja i zastite prostora i zivotne sredine, naroc¢ito
izmedu prostornih i urbanistickih planova, s jedne strane, i nacionalnog programa zaStite Zivotne
sredine, lokalnih akcionih planova zaStite Zivotne sredine, akcionih i1 sanacionih planova na
republickom, pokrajinskom i lokalnom nivou, s druge. Istovremeno, nedostaju obaveze i propozicije
za koordinaciju sektorskog sa prostornim i envajeronmentalnim planiranjem i usmeravanjem odrzivog
razvoja.

Zakonom o strateskoj proceni uticaja predvideno je koriS¢enje ovog envajeronmentalnog instrumenta

za planove, programe i osnove u domenu prostornog i sektorskog planiranja saobracaja, energetike,

poljoprivrede, Sumarstva, ribarstva, lovstva, industrije, upravljanja otpadom, upravljanja vodama,
telekomunikacija, turizma i dr., radi izbegavanja ili ograniavanja negativnih uticaja planskih odluka
na zivotnu sredinu.

Znacaj strateSke procene uticaja na Zivotnu sredinu ogleda se u tome $to:

e ima preventivnu ulogu, jer se bavi uzrocima ekoloskih problema na strateSkom nivou planiranja;

e obraduje pitanja i uticaje od Sireg znacaja, koji ne mogu da se sagledaju na nivou pojedina¢nih
projekata — sinergetsko dejstvo, kumulativni i socijalni efekti,

e omogucava da se sagledaju i vrednuju uticaji, rizici i posledice razli¢itih alternativnih i varijantnih
opcija razvoja na zivotnu sredinu;

e utvrduje odgovaraju¢i kontekst za analizu uticaja konkretnih projekata, ukljucujuéi i prethodnu
identifikaciju problema i uticaja koji zasluzuju detaljnije istrazivanje itd.

Raje Banicica bb, Bijeljina, Tel. +387 55-217-101, 55-217-100 307
E-mail: univerzitet@sinergija.edu.ba
www.sinergija.edu.ba.



s sUniverzitete «

olN€rglja 10. Medunarodni naucni skup sa Sinergija 2012.

Na osnovu rezultata evaluacije uticaja planskih reSenja u okviru strateske procene omoguceno je
davanje preporuka za usvajanje ili redizajn planskih reSenja koja nisu u skladu sa ciljevima zastite
zivotne sredine, nepokretnih kulturnih dobara, zdravlja i kvaliteta Zivota stanovniStva. U svim
slu¢ajevima kada se radi strateska procena uticaja na zivotnu sredinu, obavezan je javni uvid, to jest
informisanje 1 uceS¢e javnosti u razmatranju izvesStaja o strateSkoj proceni uticaja istovremeno sa
razmatranjem predloZzenog planskog dokumenta.

Problem je S§to se strateSka procena uticaja (SPU) u praksi primenjuje samo u domenu prostornog i
urbanisti¢kog planiranja. Izostaje kontrolna uloga tog instrumenta u sektorskom planiranju, koja je
posebno vazna u uslovima neuskladenog zakonskog osnova i neregulisane koordinacije prostornog i
sektorskog planiranja. Ogranienje u ostvarivanju koordiniraju¢e 1 integrativne uloge strateske
procene uticaja u nasSem sistemu planiranja predstavlja nesprovodenje Zakonom o strateskoj proceni
uticaja utvrdene obaveze njene izrade za sektorske planove u turizmu.

Zakonom o turizmu iz 2005. godine deklarativno se pominjalo integralno planiranje razvoja turizma,
medu nacelima njegovog razvoja. Tim zakonom bila je uspostavljena samo obaveza uskladivanja
nacionalne sektorske strategije sa Prostornim planom Republike Srbije. Novi Zakon o turizmu iz
2009. god. retrogradan je u odnosu na prethodni, jer se viSe ne pominje integralno planiranje, ve¢ se
planiranje razvoja turizma svodi samo na sektorsko planiranje koje nije na adekvatan nacin dovedeno
u vezu sa ostalim oblicima planiranja. U odredbama novog zakona nigde se ne pominje koordinacija
sa prostornim i envajeronmentalnim planiranjem, kao ni sa ostalim sektorskim planskim osnovom.
Pod nazivom ,,integralno planiranje” ustanovljen je slede¢i sistem sektorskih planova i programa:
Strategija razvoja turizma Republike Srbije, Strategijski marketing plan Republike Srbije, Strategijski
master plan za prioritetne turisticke prostore, Program razvoja turistickih proizvoda, Program razvoja
turizma i Program promotivnih aktivnosti.

Ustanovljena je obaveza da Strategijski master plan predstavlja polaznu osnovu za prostorne i
urbanisti¢ke planove, ali nije predvideno njegovo uskladivanje sa ovim planovima. To upucuje, a
praksa ve¢ potvrduje, da nece biti provere prostornih i envajeronmentalnih uticaja sektorskih planova,
to jest da ¢e u praksi biti onemoguéena koordinacija i integrisanje tog planskog osnova u proces
prostornog i envajeronmentalnog planiranja. Zakoni iz 2005. 1 2009. godine nisu dovedeni ni u kakvu
vezu sa setom zakona o za$titi Zivotne sredine iz 2004. godine, niti se pominje obaveza primene
strateSke procene uticaja na zivotnu sredinu za sektorske planove u turizmu. MoZe se oceniti da
Zakonom o turizmu iz 2009. godine nisu stvoreni ni osnovni preduslovi za upravljanje i usmeravanje
zaStite Zivotne sredine i odrZivog razvoja turistickih podrucja.

Kumulativan efekat ovih nauskladenosti dolazi do izrazaja u novoustanovljenoj praksi, posle
donoSenja poslednjeg zakona, da ministarstvo nadlezno za turizam insistira da se u prostorne i
urbanisti¢ke planove ugrade reSenja strategijskih master planova (ili master planova), bez obzira da li
predlozena reSenja imaju ili nemaju znaCajne negativne prostorne, socijalne i envajeronmentalne
uticaje.

4. ZAKLJUCNO RAZMATRANJE

Sa aspekta podrske zastiti zivotne sredine i koordinaciji strateSkog planskog osnova odrzivog razvoja
turistiCkih podrucja, zakonska reSenja u analiziranom zakonskom osnovu su heterogena i nedovoljno
uskladena, od potpuno neprilagodenih resenja (Zakon o turizmu) do naprednih reSenja koja mogu da
budu uzor za unapredenje zakonskog osnova (zakoni iz domena zastite Zivotne sredine), tako da ne
predstavljaju adekvatnu podrSku za upravljanje zaStitom Zivotne sredine i odrzivim razvojem
turistickih podrucja u Srbiji.

Zakonskim osnovom neophodno je uspostaviti obaveze, principe, instrumente i procedure za
koordinaciju sektorskog planiranja u turizmu sa prostornim, urbanistickim i envajeronmentalnim
planiranjem, radi obezbedenja podrske strateSkog planiranja ostvarivanju odrzivog razvoja turizma u
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Srbiji. Zakon o turizmu neophodno je uskladiti sa zakonima o zastiti zivotne sredine, strateskoj
proceni uticaja i proceni uticaja, kao i sa zakonom o planiranju i uredenju prostora.

Zakonom o turizmu i1 podzakonskim aktima neophodno je obezbediti podrSku unapredenju
sektorskog planiranja u turizmu, pre svega u pogledu obaveza na:

- utvrdivanju, proveri 1 proceni ekonomske opravdanosti, sociokulturne prihvatljivosti i1
envajeronmentalne podobnosti koncepcija i reSenja sektorskih planova;

- ostvarivanju zaStite javnog interesa u koriS¢enju i izgradnji prostora, zastiti Zivotne sredine i
nasleda, i u obezbedenju pravne sigurnosti svih aktera u turizmu;

- razvijanju transparentnih procedura za informisanje i participaciju javnosti u donoSenju i
implementaciji odluka o razvoju turizma;

- monitoringu realizacije sektorskih planova i uticaja turizma na Zivotnu sredinu; i dr.

Primena strateSke procene uticaja na Zzivotnu sredinu moze da doprinese koordinaciji procesa
strateSkog planiranja odrZivog razvoja turizma — od pripreme do sprovodenja, monitoringa i revizije
planskih dokumenata. Preduslov za ostvarivanje njene koordinativne uloge je da se, polaze¢i od
iskustava u primeni 1 integrisanju strateSke procene uticaja na zivotnu sredinu u proces prostornog
planiranja, zapo¢ne sa njenom primenom u sektorskom planiranju u turizmu.

Neophodan preduslov za povecanje efikasnosti implementacije zakonskih i planskih odluka o
odrzivom razvoju turizma jeste adekvatno i kontinuelno informisanje i uklju¢ivanje kljucnih aktera 1
javnosti kako u proces prostornog i envajeronmentalnog planiranja, tako i u sektorsko planiranje u
turizmu. Time bi se ostvarila kontrolna uloga javnosti i smanjile manipilacije javnog sektora i
zainteresovanih investitora u donoSenju i implementaciji sektorskih planova u turizmu i omogucila
primena Arhuske konvencije koju je ratifikovala Republika Srbija.
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