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GAZDOVANJE SUMAMA U ZASTICENIM OBLASTIMA U SRBIJI:
PREGLED PROGRAMSKOG OKVIRA

Albina Tarjan Tobolka', Mirjana Stevanov’

Izvod: Zasticene oblasti u Srbiji zauzimaju 6% ukupne drzavne teritorije.
Gazdovanje Sumama u zaStiCenim oblastima predstavlja kompleksan zadatak koji
zahteva uzimanje u obzir ne samo ciljeva Sumarstva nego i ciljeva zastite prirode.
Ove dve oblasti formulisu ciljeve kroz programske dokumente, a realizacija ciljeva
se ostvaruje odabirom adekvatnih instrumenata. Instrumenti Sumarske politike se
dele na tri osnovne grupe regulativne, ekonomske i informacione. Regulativni
instrumenti se odnose na pravila koja propisuju odredene nacine ponasanja i
delovanja.

U Srbiji postoji vrlo oskudna literatura vezana za zakonsku i drugu regulativu u
gazdovanju Sumama u zasticenim oblastima. Cilj ovog rada jeste da pruzi pregled
programskog okvira gazdovanja Sumama u zasticenim oblastima u Republici Srbiji,
i u tom smislu napravljena je detaljna lista pravne regulative, obuhvatajuéi zakone,
pravilnike i uredbe, a takode i strateSku dokumentaciju koja ima uticaj na sektore
Sumarstva 1 zaStite prirode, te je dat nacrt njihovog hijerarhijskog odnosa kao
povezanosti razli¢itih tipova pravnih akata.

Kljucne reéi: programski okvir, gazdovanje Sumama, zasti¢ene oblasti, pravna
regulativa, Sumarska politika

FOREST MANAGEMENT IN PROTECTED AREAS IN SERBIA: REVIEW OF THE
POLICY FRAMEWORK

Albina Tarjan Tobolka', Mirjana Stevanov’

Abstract: Protected areas in Serbia cower 6% of the country. Forest management in
protected areas is a complex problem, which requires taking into account not just forestry,
but also nature protection goals. These two sectors formulate their goals through policy
program documents, and the realisation of goals is achieved by choosing the adequate
instruments. Forest policy instruments can be classified into three basic groups: regulatory,
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economic and informational. Regulatory instruments refer to the regulations which prescribe
certain ways of behaving and acting.

In Serbia there is a scarce literature about the legal and other elements of the policy program
framework related with the forest management in protected areas. The main goal of this
paper is to provide a review of such a framework, in analytical terms. A detailed list of laws,
regulations and ordinances has been provided, including also strategic documents that have
influence on forestry and nature protection; also hierarchical relation between particular
elements is illustrated as well as relation between different types of program elements.

Key words: policy framework, forest management, protected areas, forest policy

UvOoD

Zasti¢enim oblastima se u smislu Zakona o zastiti prirode (2010a) smatraju
podrucja koja imaju izraZzenu geolosku, biolosku, ekosistemsku i/ili predeonu
raznovrsnost i zbog toga se aktom o zastiti proglaSavaju zaSti¢enim podrucjima od
opsSteg interesa. Zastiene oblasti u Srbiji zauzimaju 6.02% (536 000 ha) ukupne
povrsine drzave (Ministarstvo poljoprivrede i zaStite Zivotne sredine,
Agencija za zaStitu zivotne sredine, 2016). U smislu Zakona o Sumama
(2010b), Sume u zasticenim prirodnim dobrima imaju prioritetnu funkciju Sume sa
posebnom namenom. Gazdovanje ovim Sumama je kompleksan zadatak koji zahteva
uzimanje u obzir ne samo ciljeva Sumarstva nego i ciljeva zastite prirode. Sa aspekta
Sumarstva, postavljanje ciljeva gazdovanja Sumama podrazumeva obuhvatanje svih
funkcija 1 okolnosti koji se ti¢u date Sume tj. Sumske oblasti. Zakon o Sumama
takode propisuje da se osnove i programi za Sume koje se nalaze unutar zasticenih
podrucja donose uz prethodno misljenje ministarstva nadleznog za poslove zastite
prirode, te je neophodno uzeti u obzir i sve ciljeve koje zastita prirode postavlja, a u
idealnom slucaju i potrebe lokalnog stanovni$tva, odnosno neposrednih korisnika
podrucja pod Sumom.

Sumarstvo i zatita prirode formulidu ciljeve kroz programske dokumente
(Krott, 2005; Stevanov et al., 2015), a realizacija ciljeva se ostvaruje odabirom
adekvatnih instrumenata (Stevanov et al., 2015). Instrumenti Sumarske politike se
dele na tri osnovne grupe: regulativne, ekonomske i informacione (Krott, 2005;
Stevanov et al., 2015). Regulativni instrumenti se odnose na pravila koja propisuju
odredene nacine ponasanja i delovanja. One obuhvataju zakone, uredbe, odredbe,
pravilnike, itd. Zakonska regulativa se moze shvatiti kao skup politickih intervencija
drzave, koje imaju obavezuju¢i karakter i na taj nacin formalno uti¢u na drustvene i
ekonomske aktivnosti, oslanjaju¢i se na mo¢ drzave kao upravljaca, koji takode ima
moguénost sankcionisanja u slucaju neispunjavanja propisanih mera (Ottitsch,
2002, Krott, 2005, Stevanov et al, 2015).

Literatura vezano za pregled zakonske regulative i drugih elemenata
programskog okvira gazdovanja Sumama u zaSticenim oblastima u Srbiji je prili¢no
oskudna. Do sada se pitanjima vezanim za pravni i institucionalni okvir u Srbiji
bavio Lukié¢, (2013) u kontekstu urbanih Suma i urbanog zelenila, dok su Stevanov
et al., (2010) su obradili tematiku zakonskog okvira vezanog za obnovljive izvore
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energije i odrzivu gradnju, dok je tematika pravnog okvira gazdovanja Sumama u
zaSti¢enim oblastima u Srbiji ostala nedovoljno istrazena.

Cilj ovog rada je da pruzi pregled programskog okvira gazdovanja Sumama
u zaStiCenim oblastima u Republici Srbiji. U tom smislu napravljena je detaljna
analiza pravne regulative, obuhvataju¢i zakone, pravilnike i uredbe, a takode i
strateSku dokumentaciju koja ima uticaj na sektore Sumarstva i zastite prirode, dat je
nacrt njihovog hijerarhijskog odnosa kao i povezanost razlicitih tipova pravnih akata
(npr. zakoni — strategije). Time se nastoji doprineti dopunjavanju istrazivanja iz ove
oblasti u nasoj zemlji. Takode, sami rezultati istrazivanja mogu imati i prakti¢no
primenljiv karakter, jer mogu posluziti kao polazna osnova izuc¢avanja Sumarsko-
politickih aspekata u gazdovanju Sumama u zasti¢enim oblastima, te uticati na
formulaciju odgovarajuéih predloga i smernica.

MATERIJAL I METOD

Radi ostvarivanja postavljenog cilja istrazivanja kao najadekvatnija
pokazala se metoda analize dokumenata (Babbie, 2007, prema Stevanov ef al.,
2010). U tom kontekstu najpre je izvrSeno prikupljanje relevantnih sekundarnih
literaturnih izvora i pravnih akata koji se doticu teme istrazivanja. Zatim je izvrSena
sistematizacija i grupisanje prikupljenog materijala u odnosu na sadrzaj i u odnosu
na pravni znacaj samog dokumenta. Po oblastima su izdvojene dve grupe
dokumenata: dokumenti vezani za Sumarstvo i dokumenti vezani za zastitu prirode,
a na osnovu svrhe samog dokumenta izdvojene su tri grupe: zakoni, strategije i
podzakonski akti. Analizom sadrzaja nastojala se uociti hijerarhija i povezanost
pravnih akata, a zakljucci su izvedeni primenom analiticko-deduktivnog
zakljucivanja (Stevanov et al., 2010).

Analiza dokumenata obuhvatila je pravne propise, nacionalne strategije,
zakone i podzakonske akte koji ureduju pitanja vezano za gazdovanje Sumama u
zaSticenim oblastima, i koji se kao takvi nazivaju ,,analitickim programom* (Krott,
2005). Analiza datog ,,analitickog programa‘ izvrSena je dakle na osnovu dostupnih
pravnih dokumenata, sluzbenih kao i internih izvestaja u pisanoj formi, a gazdovanje
Sumama u zastiCenim podrucjima im je bio zajednicki ,,imenilac®.

REZULTATI I DISKUSIJA

Pregled programskog okvira podeljen je u nekoliko segmenta: zakonski
okvir (I), strateski okvir (II) i podzakonski akti (IIT). Veza izmedu zakona i strategija
predstavljena je na grafikonu 1, ukljucuju¢i pravilnike i uredbe koji detaljnije
propisuju naéine delovanja u okviru posmatrane oblasti (Grafikon 1).

I. Zakonski okvir: obradujuéi zakone koji ureduju gazdovanje Sumama u
zaSticenim oblastima u Republici Srbiji, identifikovan je sledeéi okvir:

- Zakon o Ssumama (,,S1. gl. RS br. 30/10, 93/12 1 89/15);

- Zakon o zastiti prirode (,,SI. gl. RS* br. 36/09, 88/10 i 91/10-ispravka);
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- Zakon o zastiti zivotne sredine (,,SI. gl. RS* br. 135/04, 36/09, 72/09,
81/09, 64/10, 24/11 1 121/12);

- Zakon o divljaci i lovstvu (,,SI. gl. RS* br. 18/10);

- Zakon o nacionalnim parkovima (,,Sl. gl. RS* br. 39/93, 44/93, 53/93,
67/93, 48/94, 101/05 — ¢lanovi 6., 7.1 opis granica);

- Zakon o reproduktivnom materijalu Sumskog drveca (,,S1. gl. RS br.
135/04 141/09);

- Zakon o planiranju i uredivanju prostora (,,SI. gl. RS* br. 44/95, 23/96,
16/97 1 46/98);

- Zakon o integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja zivotne
sredine (,,S1. gl. RS* br. 135/04);

- Zakon o vodama (,,S1. gl. RS* br. 30/10);

- Zakon o planiranju i izgradnji (,,S1. gl. RS br. 72/09, 24/11, 121/12,
42/13,98/13, 132/14 1 145/14),

- Zakon o zastiti od pozara (,,SI. gl. RS*“ br. 111/10);

- Zakon o potvrdivanju Konvencije o bioloskoj raznovrsnosti (Sl. gl.
SRJ-Medunarodni ugovori);

- Zakon o potvrdivanju Konvencije o ocuvanju evropske divlje flore i
faune i prirodnih staniSta (,,SI. gl. RS-Medunarodni ugovori“ br.
102/07).

Grafikon 1. Povezanost razli¢itih tipova pravnih akata u gazdovanju Sumama u
za$ti¢enim oblastima

Graph 1. Connections between different types of legal documents related to forest
management in protected areas

Unutar pomenutog okvira uradeno je grupisanje zakona relevantnih za
gazdovanje Sumama u zasti¢enim oblastima, oko dve glavne oblasti: Sumarstvo i
zaStita prirode. Na Grafikonu 2. dva najveca kruga simbolizuju ova dva zakona, dok
se svi ostali nalaze izmedu ili oko njih, u zavisnosti od povezanosti, tj. poloZzaja
pojedinog pravnog propisa na referentni pravni akt. Veli¢ina i udaljenost kruga od
centralnog dela ilustruju hijerarhijski znacaj kao i uticaj koji odredeni pravni akt
moze imati na gazdovanje Sumama u zasticenim oblastima. Na taj nacin, zakoni koji
su predstavljeni krugovima ¢iji je polozaj na manjoj medusobnoj udaljenosti, imaju
vise zajednickih tacaka, tj. definiSu oblasti koje su na viSe nacina povezani, u
kontekstu gazdovanja Sumama 1 zaStite prirode. Obratno, zakoni koji su
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predstavljeni udaljenijim krugovima, oznacavaju manju povezanost pojedinacnog
zakona sa razmatranom tematikom.

Grafikon 2. Mapa zakonskog okvira gazdovanja Sumama u zasticenim oblastima u
Srbiji
Graph 2. Map of the legal framework of forest management in protected areas in Serbia
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Kada se razmatra uzajamna veza izmedu Zakona o Sumama i Zakona o
zastiti prirode, bitno je istaci postojanje takozvanog ,,lex specialis“-a (Panjkovi¢ et
al, 2016). Ono podrazumeva, da u zasticenim podrucjima osnovni zakon koji se
mora isposStovati jeste Zakon o zastiti prirode, a svi ostali drugi propisi, pa i planovi
gazdovanja Sumama i upravljanja podrucjem se uskladuju sa ovim zakonom.

II. Strateski okvir: sagledavaju¢i okvir koji definiSe osnovne smernice
vezane za gazdovanje Sumama u zaStiCenim oblastima identifikovani su sledeci
strateski dokumenti:

- Zakon o Prostornom planu Republike Srbije od 2010-2020 (,,SI. gl.

RS* br. 88/10);
- Strategija razvoja Sumarstva Republike Srbije (,,S1. gl. RS* br. 59/06);
- Strategija prostornog razvoja Republike Srbije (2009);
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- Regionalni prostorni plan APV (,,SL. list APV* br.22/11);
- Strategija bioloske raznovrsnosti Republike Srbije od 2011-2018 (,,SL
gl. RS*“ br. 13/11);
- Nacionalna strategija odrzivog koriS¢enja prirodnih resursa i dobara
(,,S1. gl. RS* br. 33/12).
Grafikon 3. daje Sematski prikaz strateSkog okvira gazdovanja Sumama u
zasti¢enim oblastima u Srbiji.

Grafikon 3. Strateski okvir gazdovanja Sumama u zasticenim oblastima u Srbiji
Graph 3. Strategic framework of forest management in protected areas in Serbia
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II1. Podzakonski akti: lista pravnih akata, koji daju pravni okvir izu¢avanoj
tematici, ne bi bila kompletna bez sagledavanja podzakonskih akata koji detaljnije
ureduju bitna pitanja gazdovanja Suma u zasticenim oblastima. Na ovom mestu ¢e se
navesti samo najznacajniji dokumenti, bez nabrajanja svih koji postoje, a na neki
nacin mogu biti povezani sa tematikom:

- Uredba o zastiti prirodnih retkosti (SI. gl. RS br. 53 /93);

- Uredba o ekoloskoj mrezi (Sl.gl. RS br. 102/10);

- Uredba o utvrdivanju Liste projekata za koje je obavezna procena

uticaja i Liste projekata za koje se moze zahtevati procena uticaja na
zivotnu sredinu (S1. gl. RS br. 114/08);
- Uredba o rezimima zastite (SI. gl. RS br. 31/12);
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- Pravilnik o sadrzaju i naCinu vodenja registra zasti¢enih prirodnih
dobara (SI. gl. RS br.81/10);

- Pravilnik o kriterijumima vrednovanja i postupku kategorizacije
zaSti¢enih podrucja, (SI. gl. RS br. 103/13);

- Pravilnik o uslovima koje mora da ispunjava upravljac zastiCenog
podrucja, (S1. gl. RS br. 85/09);

- Pravilnik o proglasavanju lovostajem zasti¢enih vrsta divljac¢i (Sl. gl.
RS br.9/12);

- Pravilnik o sadrzini studije o proceni uticaja na zivotnu sredinu (SI. gl.
RS br. 69/05);

- Pravilnik o sadrzini zahteva o potrebi procene uticaja i sadrzini zahteva
za odredivanje obima i sadrzaja studije o proceni uticaja na zivotnu
sredinu (SI. gl. RS br. 69/05);

- Pravilnik o uslovima i kriterijumima za izradu analize uticaja objekata
i radova na zivotnu sredinu (S1. gl. RS br. 49/01);

- Pravilnik o uslovima, na¢inu i postupku za sticanje prava svojine na
zemljistu i objektima na koje se primenjuje Zakon o posebnim
uslovima za upis prava svojine na objektima izgradenim bez
gradevinske dozvole (SI. gl. RS br. 114/08);

- Pravilnik o sadrzini osnova i programa gazdovanja, godiSnjeg
izvodackog plana i privremenog plana gazdovanja privatnim Sumama
(SL gl. RS br. 122/03);

- Pravilnik o naéinu i vremenu vr$enja doznake, dodeljivanju, obliku i
sadrzini doznaénog Ziga i ziga za Sumsku krivicu, obrascu doznaéne
knjige, odnosno knjige Sumske krivice, kao i o uslovima i nacinu sece
u Sumama (S1. gl. RS br. 65 /11, 47/12);

- Pravilnik o proglasenju i zastiti strogo zasticenih i zasticenih divljih
vrsta biljaka, Zivotinja i gljiva (S1. gl. RS br. 5/10, 47/11);

- Pravilnik o kriterijumima za izdvajanje tipova staniSta, o tipovima
stanita, osetljivim, ugrozenim, retkim i za zaStitu prioritetnim
tipovima stani$ta i o merama zastite za njihovo ocuvanje (SI. gl. RS br.
35/10);

- Pravilnik o nacinu obelezavanja zasti¢enih prirodnih dobara (SI. gl. RS
br. 30/92, 24/94, 17/96);

- Pravilnik o specijalnim tehnicko-tehnoloskim reSenjima koja
omogucavaju nesmetanu i sigurnu komunikaciju divljih zivotinja (SI.
gl. RS, br. 72/210).

Sam pregled segmenata programskog okvira ukazuje na to da je gazdovanje
zaSticenim dobrima izloZzeno kompleksnim zahtevima, kao $to su harmonizacija i
sukobljavanje interesa. Harmonizacija se odnosi na programsko uskladivanje, kako
unutar tako i medu sektorsko. Pored toga, sam proces harmonizacije izmedu ostalog
zahteva prisustvo medijatora koji bi, uz postovanje odredenih pravila i procedura,
posredovao izmedu velikog broja aktera iz razli¢itih sektora i kao takav nastojao da
pomiri njihove razli¢ite interese (Stevanov, 2010; Stevanov, Krott, 2013). Sa aspekta
harmonizacije ciljeva gazdovanja Sumama u zastiCenim oblastima drzava kao
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vlasnik Suma i prirodnih dobara tj. institucije koje ovim dobrima upravljaju i/ili
gazduju, namecu se kao optimalna opcija. To je zato §to drzava svojim
zakonodavnim 1 institucionalnim sistemom ima mo¢ propisivanja pravila i kontrole
sprovodenja istih, i na taj nacin i uskladivanja kompleksnih pitanja vezanih za
pojedine sektore privrede. Krott, (2005) istice, da Sumarsko-politicki instrumenti
predstavljaju veliki oslonac, kao ,,sredstva za dostizanje cilja“.

Obzirom da uloga medijatora, koji bi doprineo harmonizaciji interesa
vezanih za Sume i Sumarstvo, jo§ uvek nije prepoznata od strane institucija i aktera
Sumarskog sektora u Srbiji (Stevanov i Krott, 2013), ¢ini se da reSavanje
konfliktnih situacija i dalje ostaje izvan konteksta prioritetnih sektorskih zadataka.
Rankovi¢ i Keca, (2007) medu tipicnim konfliktnim situacijama u Sumarstvu
navode sukob ekoloskih i ekonomskih interesa u proizvodnji, isticu¢i da za
zadovoljenje svojih potreba Sumu koriste mnoge interesne grupe, a obzirom da je
gotovo nemoguée sve njihove zahteve uskladiti sa prioritetima postavljenim u
kori§¢enju Suma, Cesto se javljaju konflikti. Sve to odslikava kompleksnu stranu
harmonizacije ciljeva i poslovanja u okviru ove dve oblasti. Nauka o Sumarskoj
politici pokusava da odgovori na ova pitanja pomocu svojih metoda, koris¢enjem i
predlaganjem odredenih metodoloskih postupaka (npr. odabira najadekvatnijih
instrumenata Sumarske politike — Stevanov et al., 2015) za reSavanje istih, te su
potrebna dalja istrazivanja vezano za analizu konflikata u Srbiji kao i primenljivost
pojedinih Sumarsko politickih mera u konfliktnim situacijama u oblasti gazdovanja
Sumama u zasticenim oblastima.

ZAKLJUCCI

- Pregled analitickog programskog okvira je pokazao da gazdovanje
Sumama u zaSticenim oblastima podleze velikom broju zakonskih,
strateskih i podzakonskih akata.

- U kontekstu zakona, osnovni zakon koji ureduje oblast gazdovanja
Sumama u Srbiji jeste Zakon o Sumama. Isto tako, Sto se oblasti zastite
prirode tice, osnovni zakon jeste Zakon o zastiti prirode. Oni su
hijerarhijski iznad svih ostalih zakona koji su sa njima povezani i
detaljnije ureduju pojedinacne segmente.

- U zasticenim podrucjima osnovni zakon, u pravnoj terminologiji
poznat kao ,,lex specialis®, jeste Zakon o zastiti prirode, $to znaci da
drugi propisi, ukljucujuéi i planove gazdovanja Sumama i upravljanja
podruc¢jem, moraju biti uskladeni sa ovim zakonom.

Obzirom na broj i kompleksnost elemenata analitickog programa koji
obuhvata zakonske, strateSke i podzakonske akte, vezane za gazdovanje Sumama u
zaSticenim podru¢jima, ovaj rad predstavlja polaznu tacku i otvara mnogobrojna
pitanja od kojih su neka ve¢ diskutovana u prethodnom poglavlju (npr.
harmonizacija, sukobi interesa, itd.) i mogu posluZziti kao polazna osnova za dalja
izuCavanja aspekata i metoda Sumarske politike kao podrske gazdovanju Sumama u
zaSticenim oblastima.
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Summary

FOREST MANAGEMENT IN PROTECTED AREAS IN SERBIA: REVIEW OF THE
POLICY FRAMEWORK

by
Albina Tarjan Tobolka, Mirjana Stevanov

Protected areas in Serbia cower 6% of the country. Forest management in protected areas is
a complex problem, which requires taking into account not just forestry, but also nature
protection goals. The legal framework presents the legislative background which defines all
activities in all spheres of human activities, including the forestry. Laws and regulations
define the main concept and give guidelines for setting forest management goals in protected
areas.

Using analytical method, analysing the available literature and legal acts, this paper presents
an overview of the policy framework referring to forest management in protected areas. The
main law which defines forest management in Serbia is the Forest Law. Regarding nature
protection, the main law in that field is the Nature Protection Law. The other laws are related
to them and define in detail some of the questions which are also mentioned, but not defined
in detail in these two laws. In protected areas, there is a hierarchically superior legal act,
called “lex specialis”, which is the Nature Protection Law, and all other legislation,
including forest management and protected area management plans has to be in accordance
with it. Review presented in this paper presents a starting point for further research on forest
policy aspects (e.g. harmonisation, conflicts, etc.) and methods as a support to forest
management in protected areas.
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