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MOGUCNOSTI UNAPREDENJA UPRAVLIANIA
PLANINSKIM PODRUCJIMA I ZASTITOM ZIVOTNE
SREDINE |

Marijana Panti¢!, Sasa Milijié2

,

Apstrakt: U odnosu na najnaseljenije delove planete - priobalni pojas, i znacajno naseljene
ravnice - planinska podrulja predstavijaju specificne prostorne celine, kako po svojoj
demografskoj i socio-ekonomskoj osobenosti, tako i po prirodnim odlikama. Karakteristi¢nost
njihove morfologije - oteZana pristupaénost koja esto poviadi i izolovanost — zapravo
predstavlja prednost za oluvanje ekosistema i Zivotne sredine.

Ovaj rad pozicionira Srbiju u evropskom kontekstu upravijanja planinskim podruéjima i
zastitom Zivotne sredine u okviru planinskih podruéja. Za cilj ima isticanje prednosti sistema
koji vec postoji u Srbiji, ali pre svega njegove nedostatke i mogucnosti da u buduénosti
budu unapredeni kroz praksu prostornog planiranja. Upravijanje je tema koja prevazilazi
nadleznosti samog regionalnog planiranja, tako da su u radu predloZene i izmene 3ireg
sistema.

Metodoloski se rad bazira na analizi primera Srbije u okviru strukture elemenata upravijanja
planinskim podrucjima u Evropi. Ta struktura, pa samim tim i ciljano istraZivanje ovog rada,
obuhvata: zakonodavstvo, institucionalizaciju, finansijsko upravljanje, stratesko i prostorno
planiranje, i ucesée lokalnih zajednica.

Kljuéne reci: planinska podruéja, prostorno planiranje, Zastita Zivotne sredine, Srbija

POSIBILITIES OF MANAGEMENT IMPROVING OVER
MOUNTAIN AREAS AND ENVIRONMENTAL PROTECTION

Abstract: In comparison to the most densely populated parts of the Globe - coastal areas
and significantly inhabited lowlands - mountain areas represent specific spatial units
not only by their demographic and socio-economic, but also by environmental features.
Characteristics of their morphology - difficult accessibility that often leads to remoteness -
actually represent advantage when it comes to ecosystem and environmental preservation.

This paper indicates a position of Serbia within the European mountain area and environmental
protection management context. It sets the aim to show advantages of the already existing
system, but over more to accentuate its weaknesses and possibilities of system’s future
improving in the spatial planning practice. Since management goes beyond jurisdictions of
regional planning itself, the paper also suggests changes in a wider framework.

* Institut za arhitekturu i urbanizam Srbije (Institute of Architecture and Urban & Spatial Planning of -
Serbia), marijanap33@yahoo.com.

? Institut za arhitekturu i urbanizam Srbije (Institute of Architecture and Urban & Spatial Planning
of Serbia). .
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Mogucénosti unapredenja upravljanja planinskim podruéjima i zastitom Zivotne sredine

Methodologically, this research is based on analysis of the case of Serbia within a structure
of European mountain area management elements. The structure, therefore this research,
embraces: legislative, institutionalization, financial management, strategic and spatial
planning, and local community participation.

uvobD

Vedina evropskih planinskih podrucja deli osnovna obeleZja, a to su mala gustina
naseljenosti, otezana pristupacnost i izuzetna ocuvanost ekosistema. Iste odlike vaze i u
sludaju planinskih podrucja Srbije (Miliji¢, 2005; Maksin et al.,, 2011; Panti¢, 2014). Kao
posledica fizicke izolovanosti i malih naselja razbijenog tipa, planinska podrucja Srbije su
uspela da oCuvaju prirodna bogatstva koja se danas mogu okarakterisati kao rezervoari
Sumske grade, vodnih resursa i biodiverziteta. Na teritoriji Srbije se ukrsta vise planinskih
masiva — Karpati, Rodopi, Balkanske i Dinarske planine, koji se preko granice nastavljaju u
susedne zemlje.

Definicija planinskih podrucja, kao ni planina, nije zvani¢no usvojena. Najvece razlike se
zapazaju poredenjem razli¢itih zemalja, ali nije retkost da se i u okviru jedne zemlje koristi
vide definicija (Miliji¢ et al., 2010; Pantic, 2015a). U prakti¢nim projektima posvecenim
planinskim podrudjima, u Srbiji se kao donja granica planina uzima 600 m n.v, a za planinska
podrudja se najées¢e uzimaju jedinice lokalnih samouprava koje obuhvataju ovako definisane
planine. Funkcija oCuvanja prirodnih vrednosti u planinskim podruéjima se najcesce
kombinuje sa razvojem turizma, koji se smatra jednom od ekolo3ki najprihvatljivijih dodatnih
funkcija ovakvih prostora. Zbog toga, kao poseban izazov planinskih turistickih regija se
javlja u sludajevima gde se turizam preklapa sa zastitom prirodnih ili drugih funkcija od
opéteg interesa. Tada se ustanovljavaju polifunckionalne regije koje predstavljaju zasti¢eno
podrudje (nacionalni park ili park prirode) sa turizmom kao jednom od posebnih funkcija, ili
se razvoj uskladuje sa drugom posebnom funkcijom koju &ini zastita prirode (Miiiji¢, 2008).

U ovom radu je prikazan postojeci okvir za upravljanje planinskim podrucjima u Srbiji, ali
i njegovi nedostaci. Struktuirajuci analizu prema kategorijama upravljackih instrumenata
definisanih prema Panti¢ (2014), autori ovde objedinjuju analizu zakonodavnih akata koji
su ocenjeni kao relevantni za ofuvanije kvaliteta Zivotne sredine u planinskim podrudjima
Srbije (Zakon o turizmu (2009), Zakon o poljoprivredi i ruralnom razvoju (2009), Zakon o
zaétiti prirode (2009), Zakon o vodama (2010), Zakon o sumama (2010), Zakon o rudarstvu
i geologkim istraZivanjima (2015)), ali i strategka dokumenta i literatura koja ukljucuje i
intervijue sa predstavnicima dryavne i lokalne vlasti, NVO i stanovnicima planinskih podrudja.

REZULTATI

Zakonodavstvo. Znadaj zakonodavnih akata ogleda se u tome Sto njihovom usvajanju
prethode ekspertske i politicke diskuje u kojima se jedan zakon oblikuje, zbog Cega bi se
moglo oc¢ekivati da zakon, koji je usvojen, ima ,snagu” i zaledinu da pozitivno utie na oblast
koju reguliSe. Kada se posmatra iz perspektive planinskih podruéja, zakonska akta ih mogu
obuhvatati na indirektan ili direktan nacin. U slu¢aju Srbije, planinska podrucja su uvek
obuhvaéena indirektno, &to znadi da ne postoji zakon koji u naslovu i osnovnom fokusu ima
planine, planinska podruéja ili se svim svojim merama odnosi na njih.

Analizirani nacionalni zakoni koji dovode planine u vezu sa za&titom Zivotne sredine imaju
~ jako posredan pristup kada je u pitanju donoSenje odluka u vezi sa ovom simbiozom ili
planinama generalno. Zapravo, vedina zakona ne referide planinska podrucja i njihovu
zadtitnu funkciju, dok se u nekoliko zakona pojavljuju marginalno. U Zakonu o turizmu
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(2009), planinska podruéja su prepoznata kao podrudja odredene vrste turisticke ponude i
razvoja, u Zakonu o zastiti prirode (2009) se prepoznaju kao jedan od specifi¢nih ekositema
koji zasluzuju zastitu (pored Sumskih, vodenih, vlaznih, -osetljivih i agro ekosistema) i u
Zakonu o poljoprivredi i ruralnom razvoju (2009) u kojem se planinska podrucja doticu
indirektno specifi¢nih vrsta podsticaja usmerenih ka podrudjima sa oteZanim uslovima
rada u poljoprivredi. Ova podruéja sa oteZanim uslovima rada su Zakonom definisana kao
podrucja ,kod kojih zbog prirodnih, socijalnih ili zakonskih ograni¢enja ne postoje uslovi
za intenzivan razvoj poljoprivredne proizvodnje®, gde se planinska podruéja mogu samo
posredno naslutiti, ali ne i dovesti u direktnu vezu sa za&titom Zivotne sredine (¢lan 9).

Druga zakonodavna moguénost jeste takozvana ,soft (ili meka) zakonska regulativa,
koja najceS¢e podrazumeva plodove internacidnalne saradnje i dogovora. Tako je Srbija
potpisnica Karpatske konvencije (2003), ¢iji se znafajan deo aktivnosti moZe opisati
kao kreiranje, ratifikovanje i primena razli¢itih protokola. Kako je sam sadrZaj Karpatske
konvencije usmeren prevashodno ka zadtiti prirode i Zivotne sredine, tako je i svaki protokol
s tim blisko u vezi. Do sada je kreirano pet protokola, od kojih je Srbija ratifikovala sledeéa
Cetiri: (1) Protokol o ofuvanju i odrzivom koriS¢enju bioloSkog i pejsaZnog diverziteta, (2)
Protokol o odrzivom upravljanju $umama, (3) Protokol o odr¥ivom turizmu, i (4) Protokol o
odrzivom saobraéaju (Karpatska konvencija, 2019a).

Institucionalizacija. Institucionalizacija upravljanja i unapredenja planinskih podrudja
moze biti formalan ili manje formalan &n. Formalni pristup podrazumeva osnivanje javnih
institucija ili odeljenja unutar javnih institucija, dok bi neformalni pristup podrazumevao
osnivanje mreZa saradnje izmedu institucija koje pripadaju ostalim ili i ostalim sektorima -
nevladinom, civilnom, privatnom. Qve forme saradnje mogu biti ostvarene i van nacionalnih
granica, kao Sto je npr. udruZenje Euromontana - European Association of Mountain Areas.

Institucionalizacija planinskih podruéja, pa time i specifitan odnos prema zastiti Zivotne
sredine u okviru njih, nisu u velikoj meri prisutni u Srbiji. Pogev&i od najfleskibilnijih
oblika udruZivanja, kao Sto je Euromontana, nijedna organizacija iz Srbije nije ¢&lanica
(Euromontana, 2019). Oblici u kojima je Srbija uklju¢ena u saradnju po pitanju planinskih
podrucja jeste prisustvo u Mountain Partnership platformi, gde se kao predstavnik javlja
kontakt osoba iz Ministarstva za poljoprivredu, $umarstvo i vodoprivredu Republike Srbije
(Mountain Partnership, 2019). Na toj platformi je Srbija nasla svoje mesto sa 16 drugih
evropskih i zakavkaskih zemalja. U ovom kontekstu je vredno navesti i primer Ministarstva
za zastitu Zivotne sredine koje je odgovorno za sprovodenje Karpatske konvencije na teritoriji
Srbije (Karpatska konvencija, 2019b).

Kada su u pitanju iskljucivo nacionalne inicijative, jedini trag postojece institucionalizacije
planinskih podruéja je Ministarstvo za poljoprivredu, $umarstvo i vodoprivredu, koje se
u svojim redovnim zaduZenjima dotice i ovih podrudja, ali na indirektan nadin. Naime,
Ministarstvo je zaduZeno za sprovodenje mera godisnje pomoci ,marginalnim podruéjima®,
u koja potpada znacajan deo planinskih lokalnih zajednica (Pantié, 2014).

Jedan od neuspelih pokusaja su planska reenja doneta prostornim planovima podrucja
posebne namene za delove teritorije koja potpada kako pod kriterijum planinskih, tako i
zasti¢enih prirodnih dobara. U ovim dokumentima se &esto predlaZze osnivanje saveta, kao
tela, koja bi bila odgovorna za koordinaciju i implementaciju planskih mera. Prema ovoj
zamisli, saveti bi ukljucivali predstavnika drZavne uprave i predstavnike relevantnih lokalnih
samouprava, ali do danas ovakva tela nisu uspe$no organizovana (Prostorni plan podrudja
posebne namene Vlasina (2004), Prostorni plan podrucja posebne namene Nacionalnog
parka Kopaonik (2009), Prostorni plan podruéja posebne namene Parka prirode i turisticke
regije Stara planina (2008)).

Nevladin sektor, kao jo$ jedna od moguénosti institucionalizacije planinskih podrucja i
zastite Zivotne sredine, nije sistemski podrzan u Srbiji. Zbog toga i ne postoje NVO 'na
nacionalnom nivou koje su eksplicitno posveéene planinama, ve¢ je aktivhost NVO i
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civilnog sektora ograni¢ena na lokalnu samo-organizaciju entuzijasta, kao 8to su udruzenja
,Planinska zajednica stanovnika Golije", ,Centar za razvoj Golije" (Panti¢, 2014) ili inicijativa
,Odbranimo reke Stare planine®. -

Finansijsko upravljanje. Kao i institucionalna organizacija, tako i finansiranje razvoja i zastite
planinskih podrucja moZze biti organizovano na vide nivoa - od internacionalnog, do lokalnog.
Medutim, malo od ovih moguénosti je iskoriéeno u Srbiji. Prva prepreka je nemogucnost
kori¥éenja svih strukturnih fondova u statusu zemlje u postupku pridruZivanja EU, zbog
¢ega je Srbija ograni¢ena na IPA programe (Instrument for Pre-Accession Assistance), ali se
ovi resursi ne koriste namenski za planinska podruéja. Clanstvo u Karpatskoj konvenciji, s
druge strane, dozvoljava povratna sredstva i ulaganja u aspekt zivotne sredine u planinskim
podruéjima tek posto ¢lanica rednovno uplacuje &lanarinu (Church, 2008).

Na nacionalnom nivou, raspodela sredstava se uglavhom vrsi prema primarnim potrebama
u trenutku ulaganja, te je tedko raCunati na planirane korake u ovom segmentu, bez
obzira da li se radi o planinskim podruéjima i Zivotnoj sredini ili ne (Panti¢, 2014). Kao
Sto je ve¢ napomenuto u segmentu o institucijama, ulaganja iz dela budzeta Ministarstva
poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede bi bila nesSto najblize sredstvima namenjenim
planinskim podruéjima, ali ne i u vezi sa zaStitom i unapredenjem zivotne sredine. Nacionalni
plan regionalnog razvoja, koji je 2013. godine najavljen kao dokument pred usvajanje (Blic,
2013), jos uvek nije usvojen, a prethodnica — Strategija regionalnog razvoja (2005), koja
je diktirala akcije Ministarstva, jeste eksplicitno dodeljivala pomo¢ brdskim i planinskim
podruéjima, ali istovremeno nije davala definiciju koje jedinice lokalne zajednice ili njihovi
delovi potpadaju pod ovaj kriterijum.

Stratesko i prostorno planiranje. Strate$ka dokumenta doneta u Srbiji 2000-ih godina imala
su vise obzira prema specifiénostima problema i potreba planinskih podrucja (Panti¢, 2014),
$to se pocelo potirati usvajanjem dokumenata-nasledika. Danas se u strateskom smislu
razlika izmedu planinskih i drugih podrudja u naznakama prepoznaju u Programu o izmenama
i dopunama IPARD programa za Repbuliku Srbiju za peiord 2014-2020. godine (2019),
u kojem prednost finansiranja imaju korisnici iz planinskih podrucja (nose 20 umesto 10
bodova). Za razliku od ovog strateS$kog dokumenta, osnovni problem u razvoju planinskih,
ali i drugih krajeva u Srbiji, jeste delovanje ministarstava prema godisnjim programima rada,
jer se rezultati mera primenjivanih u tako kratkom vremenskom roku ne mogu ispravno
prepoznati. Uz to, usmeravanje investicija malih preduzetnika u jednu vrstu proizvodnje
gesto nosi rizik od gubitka redovne drzavne podrike, jer se svakim narednim programom
sredstva ¢esto usmeravaju na potpuno drugadije prioritete (Panti¢, 2014). PoCetkom 2000-
ih je pocelo i da se uvodi strate$ko planiranje bazirano na injenicama i uz ukljucivanje
NVO, indikatora za monitoring i sl. Medutim, sve te inovacije nisu ukljucivale prepoznavanje
planinskih podru¢ja u merama koje su definisane usvojenim dokumentima (Ibid).

Prostorno planiranje tj. prostorni planovi imaju kompleksan obuhvat tema, ali se planinska
podruéja javljaju kao zasebna celina tek sa Prostornim planom RS (2010). Medutim, to
poglavlje je posve¢emo planinama iznad 1.000 m n.v, &ime su iskljucene specifiCne potrebe
stanovni&tva u zoni od 600 do 1.000 m. Ipak, upravo ovako definisana planinaksa podrudja,
pored ski-turizma, za osnovnu svrhu imaju zastitu Zivotne sredine ovih posve specifi¢nih
ekosistema. U tom prostornom planu je regionalizacija turisti¢kih prostora Srbije, medu
kojima i planinskih podru&ja, poistoveéena sa turistickim klasterima Srbije, koji su izdvojeni
prema Uredbi o nomenklaturi statistickih teritorijalnih jedinica i Zakona o regionalnom
razvoju (Miliji¢ et al., 2010). Regionalni prostorni planovi sa prostornim planovima podrucja
posebne namene i prostornim planovima lokalnih jedinca samouprave predstavljaju priliku
za planinska podrudja i Zivotnu sredinu u okviru njih da budu prepoznati i tretirani u skladu
sa njihovim specifiénostima. Prostorni planovi podrucja posebne namene su dokumenta koja
se mogu okrakterisati kao najbliza veza upravo izmedu zastite Zivotne sredine, prirode i
planinskih podruéja, svakako ukoliko se plan odnosi na zasti¢ena prirodna dobra locirana
juzno od Save i Dunava.
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Ucesce lokalnih zajednica. lako mnoga znafajna dokumenta u Srbiji podrzavaju ude$ée
gradana, sama praksa nije dovoljno razradena da bi se mogla uspegno uporediti sa praksom -
inostranih zemalja (Maksin et al.,, 2014; Panti¢, 2014;.Panti¢, 2015). Ovo je tema koja
je bitna za svako podrucje pojedinaéno, kao i svaki aspekt (npr. za Zivotnu sredinu), ali
se odnosi na nacionalni problem keji podrazumeva redavanje na nacionalnom nivou. U
urbanom i prostornom planiranju su Zakonom o prostornom planiranju i izgradnji (2009)
donete inovacije u vidu uvodenja ranog javnog uvida, koji odgovara fazi idejnih smernica
plana, aprethodi javhom uvidu po kreiranju kompletnog nacrta.- Ono $to' pojedina¢na
praksa prostornih planera u Srbiji praktikuje u svetlu unapredenja ukljucivanja javnosti,
‘a Sto nije zakonski obavezno, jeste obilazak terena i razgovor sa predstavnicima lokalnih -
- vlasti i gradanima. Ranije pomenuta praksa uklju¢ivanja NVO u izradi strategkih i planskih
dokumenata takode sluzi uklju¢ivanju gradanja, samo ovoga puta preko organizacija-
posrednika koje svakako u svom radu komuniciraju direktno sa gradanima (Panti¢, 2014)."

ZAKLIUCAK

Kako je u vise prilika zakljuéivano na konferencijama i u literaturi koji se bave planinskim
podrucjima, za uspeh, pozitivne rezultate i uspesno balansiranje izmedu razvoja i.zastite
zZivotne sredine, bitni su postupci usmereni eksplicitho na specifinosti ovih podrucja
(Evropska komisija, 2002, BFSD i UNEP, 2005). Ovaj princip bi trebalo da obuhvati sve
analizirane elemente - zakonodavstvo, institucije, finansijske mere, strateSko i prostorno
planiranje, i na kraju ucestvovanje javnosti u odlucivanju. - ' —

Unapredenje razvoja planinskih podrucja u Srbiji, kao i re$avanje ocuvanja i za&tite njihovih
- prirodnih vrednosti svakako bi bili unapredeni ukljudivanjem u sektorske zakone, kao &to je
Zakon o zastiti prirode ili Zakon o Sumama. Najproduktivnije je ukljuciti planinska podrucja
na eksplicitan nacin u sve zakone koji reguli$u-prostorne komponente, a do sada su u
evropskim zemljama najzastupljenije teme u zakonu bile definicija planinskih podrudja i
decentralizacija u finansijskom i upravljackom smislu (Panti¢, 2014). Analiza je pokazala da
je vecina ulaganja u Srbiji organizoavana ad hoc i netransparentna u smislu izvora i ciljeva
finansiranja, Sto bi trebalo sistemski izmeniti tako da specifiéno krojene mere budu pracene
eksplicitno odredenim fondovima. Naime, studije Ujedinjenih nacija (UN, 2000) potvrduje
- bitnost osnivanja ,planinskih fondova®™ na vise nivoa, ak ne samo na nacionalnom, sto bi
- odgovaralo potrebama lokalnih zajednica koje nemaju dovoljno kapaciteta da finansiraju
~ znacajnije razvojne projekte. '

Pored finansijske centralizacije, lokalne samouprave u Srbiji se sreéu i sa problemom upravne
centralizacije, Sto bi moglo da bude promenjeno kroz dva postupka. Prvi bi podrazumevao
osnivanje institucija, ili odeljenja unutar postojecih institucija, koje bi bile odgovorne za
vodenje planinskih podrudja, a drugi postupak bi trebalo da omoguéi veéu participaciju gradana
tj. lokalnog stanovniStva u odlucivanju. Pri realizaciji prvog postupka, bilo bi preporuéljivo
napraviti takav sistem, u kojem bi nacionalna tela pratila i ocenjivala sprovodenje mera
na regionalnom i lokalnom nivou, a regionalna i lokalna tela bila fokusirana na planiranje,
odlucivanje i implementaciju. Ovakvom preraspodelom odgovornosti bi se podigla efikasnost
sprovodenja planiranih mera, jer bi tela odgovorna za implementaciju imala odgovornost
prema telima koja vrSe nadzor. U pogledu participativnosti, Berhtesgadenska deklaracija
navodi da ,zakonski obavezni instrumenti ne mogu biti efikasni bez strategija kreiranih
aktivnim uCeS¢em zainteresovanih strana® (2002, p. 5). Medutim, s tim u vezi javlja se
dodatni problem u Srbiji, a to je ¢injenica da lokalno stanovnistvo planinskih podrudja nema
adekvatna upravljacka znanja i vestine i imaju malu mo¢ samo-organizacije (Panti¢, 2014).
Zbog toga je potrebno prevashodno preduzeti mere na usavrSavanju ove sfere, pre nego se
statutarno reSe pitanja ucesca lokalnog stanovnistva u kreiranju razvojnih strategija.
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Kada se stratesko i prostorno planiranje uzmu kao instrumenti razvoja, dolazi se do
zakljucka da je najveca promena potrebna u fazi implementacije ~ bez obzira da li se radi.
na odsustvu primene plana ili nepropisno sprovedenim planskim redenjima (Maksin et al.,
2014; Pantic, 2014). Kako se usvajanje ovih dokumenata ne bi svelo samo na ispunjavanje
forme, neophodno je jasno definisati odgovornosti i vremenske okvire. Uz to, jako bitni
elementi unapredenja bi bili: kreiranje srednjeroCnih programa (akcionih planova)-umesto
kratkoro&nih, ukljudivanje i zasebno razmatranje -aktuelnih _tema kao $to su klimatkse
- promene ili pejsaz, razmatranje planinskih podrudja. u celosti i u svetlu specificne simbioze
prirodnih i stovrenih elementa koji &ine Zivotnu sredinu, kao i raditi na promociji profesije
jer je razumevanje prostornog planiranja i prostornih planova jo3 uvek nepoznanica velikom

T v

broju gradana od kojih se otekuje da daju svoj doprinos u odlucivanju.
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