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Заштита природе представља мулти­
дисциплинарни приступ управ­
љања природним богатствима, који 

је настао у циљу решавања све бројнијих 
проблема у природи. Усмерена је на 
очување биолошке, геолошке и предеоне 
разноврсности. Човек је својом делат­
ношћу изменио изглед Земље и у знатној 
мери оштетио биосферу. Евидентно је да 
људска активност данас преовлађује, и не 
само да је немогуће игнорисати је, већ би 
њено занемаривање довело до нестанка 
доминантних компоненти екосистема, 
као и њиховог функционисања. На 
огромним површинама планете потпуно 
су уништени природни екосистеми (шу­
ме, степе, слатине, мочваре...) или су за­
мењени вештачким (плантаже, фарме, 
рибњаци, насеља...). Оно мало природе, 
која још постоји као нетакнута, полако 
нестаје под притиском човека1. 

Често се заштита природе, као делат­
ност стручних и научних институција, 
изједначава са конзервационом био­
логијом, мултидисциплинарном науком 
у којој научне дисциплине: биологија 
популације, таксономија и екологија 
заузимају централно место. Конзерва­
циона биологија се бави заштитом свих 
биолошких заједница на дужи период, 
обезбеђује везу између основних и при­
мењених биолошких дисциплина. Такође, 
привлачи идеје и стручњаке из разних 
области (антропологије, социологије, гео­

1 - Primack, R.B. (1993): Essentials of 
Conservation Biology. Sinauer Associates Inc. 
Sunderland, Massachusetts, U.S.A.

графије, економије, просторног плани­
рања и друго), док на друго место ставља 
економске чиниоце2. 

У области заштите природе, користе 
се изрази који су уско повезани и не 
ретко се поистовећују: очување („con­
servation“), чување („preservation“) и 
заштита („protection“). Све су то пози­
тивне речи које дају утисак бриге и 
пажње, подразумевају одређени степен 
заштите, а разликују се по начину спро­
вођења заштите. 

Страна реч „conservation“ преводи 
се на српски језик као „очување“, или 
„конзервација“. Конзервација је пове­
зана са заштитом природних богатстава, 
односи се на очување и пажљиво управ­
љање природом и животном средином, 
као и на појаву побољшања стања, 
спречавања губитка и/или оштећења 
или неке друге промене. Конзервација 
се бави проучавањем свих врста губи­
така биодиверзитета, фактора угрожа­
вања, последица угрожавајућих фак­
тора на биодиверзитет, развој техника 
и проналажење метода за спречавање 
губитака, и кад год је то могуће, обнав­
љање биодиверзитета. 

Реч „preservation“ или „чување“ чешће 
се везује за заштиту предела. У области 
заштите природе, очување или конзер­
вација тражи одрживо, правилно и 
паметно коришћење природе, односно 
регулисање коришћења ограничењем, 
док се презервација или чување односи 
на заштиту природе од коришћења, тј. 
елиминисање људских утицаја. 

Израз  „protection“ или заштита, односи 
се на правним актом успостављену 

2 - Исто као под 1.
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и изградње објеката и уређења про­
стора кроз ограничења, забране или 
смернице. Природа се штити и подсти­
цањем развојних програма, планова и 
пројеката којима се утиче на очување 
облика, појава и процеса, у оквиру 
живих организама 

Једну од најважнијих, најделотвор­
нијих и уједно најпрепознатљивијих мера 
заштите и очувања природе представља 
проглашавање посебно вредних делова 
заштићеним подручјима, односно успо­
стављање просторне заштите еколо­
шких комплекса чији су они део. Закон 
дефинише и да заштићена подручја 
имају изражену геолошку, биолошку, 
екосистемску и/или предеону разно­
врсност и због тога се актом о заштити 
стављају под заштиту8. 

У заштићеним подручјима основни 
закон („lex specialis“) је Закон о заштити 
природе и сви други прописи усклађују 
се са овим Законом. 

Заштићена подручја доприносе очу­
вању биолошке и предеоне разноврсно­
сти, очувању екосистема и специфичних 
станишта дивљих биљних и животињ­
ских врста, омогућавају научноистра­
живачки рад и еколошку едукацију, 
прихватљиво (одрживо) коришћење у 
сврху рекреације и туризма, помоћ очу­
вању културне баштине локалног ста­
новништва, као и допринос унапређењу 
економија локалних заједница.

Међународна унија за затиту при­
роде (IUCN), заједно са својом струч­
ном Комисијом за заштићена подручја 
(WCPA), представља глобaлно најрепре­

8 - Исто као под фуснотом 6, члан 4, тачка 26

зентативнију стручну мрежу за заштиту 
природе и заштићена подручја која 
дефинише међународне стандарде у 
области категорија и принципа управ­
љања заштићеним подручјима. Дефини­
ција заштићеног подручја, категоризација 
и циљеви управљања формулисани су 
у Приручнику за примену категорија 
управљања заштићеним подручјимa9 и 
прихваћени од стране свих релевантних 
међународних процеса у заштити 
природе, укључујући и Конвенцију о 
биолошкој разноврсности, и као такви 
представљају међународни стандард и 
референтну тачку у процесу транспо­
зиције принципа управљања појединим 
категоријама заштићених подручја у 
национална законодавства. 

IUCN дефинише заштићено подручје 
као: „копнено подручје или део мора које 
је првенствено намењено заштити био
лошке разноврсности, као и природних 
и културних ресурса, а којим се управља 
уз помоћ легалних и других мера управ
љања“. Поред тога примењује се пра­
вило да се на 75% површине сваког 
заштићеног подручја управља у скла­
ду са његовом основном наменом, док 
се на преосталих 25% површине спро­
воде мере компатибилне са циљевима 
управљања. На овај начин се постиже 
интегритет у управљању и постижу 
циљеви заштите природе и придружених 
вредности у дужем временском периоду. 

Полазећи од препорука и правила 
IUCN-а, уочава се да у Закон о заштити 
природе нису транспоноване катего­
рије заштићених подручја и начини 

9 - Dudley, Nigel, 2008, Приручник за примену 
категорија управљања заштићеним подручјима

заштиту врста, заштићених подручја, 
станишта и слично, односно када се 
штити на основу донетог правног акта 
или прописa3. 

По аналогији, екологија и заштита 
природе (конзервација) имају исти од­
нос као физиологија и медицина. Фи­
зиологија проучава функционисање 
људског тела, док медицина одређује 
начин лечења у зависности од узрока 
болести. Потребно је разумети узрок, 
у циљу проналажења начина његовог 
третмана. Може се рећи да се еколо­
гија бави „патологијом“ или узроком 
истребљења – зашто и како је биоди­
верзитет изгубљен, а заштита природе 
прописивањем или проналажењем 
„третмана“, или метода за спречавање 
тих губитака4. 

3 - http://www.vocabulary.com/dictionary/conservation

4 - http://www.nps.gov/klgo/learn/education/
classrooms/conservation-vs-preservation.htm

Човек штити природу 
зарад свог богатства и 

здравља 
Административно-правна заштита 

представља први званични корак у 
заштити природе, а односи се на до­
ношење различитих правних аката, 
као што су закони, уредбе, наредбе, 
правилници, конвенције, декларације, 
резолуције или стратегије. Правни ок­
вир заштите природе може бити на 
националном или међународном нивоу, 
а који ниво ће бити, зависи од степена 
и карактера очуваности, изворности, 
реткости, целовитости и угрожености, 
као и од начина коришћења природних 
вредности. 

Заштита природе у Републици Србији 
уређена је Законом о заштити природе5. 
Полазећи од Закона, „природа је добро 
(богатство) од општег интереса, обухвата 
природна добра и природне вредности 
које се исказују биолошком, геолошком 
и предеоном разноврсношћу“6. Закон 
дефинише заштиту природе као „низ ме­
ра и активности усредсређених на спре­
чавање оштећења природе, природних 
вредности и природне равнотеже“7. 

Законом се штити природа на целој 
територији Републике Србије. Природу 
штитимо на различите начине, преко 
успостављања заштићених подручја, 
еколошке мреже, заштитом станишта и 
врста, контролом развојних активности, 
коришћења природних ресурса, као 

5 - Закон о заштити природе, „Службени 
гласник РС“ број 36/2009, 88/2010, 91/2010. У 
даљем тексту: закон.

6 - Исто као под фуснотом 6, члан 1.

7 - Исто као под фуснотом 6, члан 4, тачка 24
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природних вредности и степена угроже­
ности подручја, Завод предлаже да 
се иницијатива прихвати или одбаци. 
Мишљење у писменој форми достави се 
подносиоцу захтева. Затим се иницијатива 
уврсти у средњорочни или годишњи 
програм заштите природних добара, 
који уједно представља и програм рада 
Завода. Одређује се стручни тим који ће 
радити на валоризацији природних вред­
ности, израђује се план теренског рада, 
рокови за писање прилога, израду карто­
графских података и других прилога и 
завршетак израде студије заштите. 

Студија заштите је стручно-докумен­
тациона основа којом се утврђују при­
родне вредности подручја које се 
предлаже за заштиту и начин управ­
љања заштићеним подручјем. Студија 
заштите се ради за свако подручје 
појединачно, израђује је Завод за за­
штиту природе, који о покренутој 
иницијативи обавештава становништво, 
јединице локалне самоуправе, власни­
ке и кориснике простора. У току те­
ренског рада, одређивања граница 
заштићеног подручја и режима заштите, 
као и прописивању мера и смерницама 
за заштиту, Завод сарађује са заинтере­
сованим странама. На основу студије 
заштите, у сарадњи са надлежним 
доносиоцима одлука, Завод припрема 
предлог акта о проглашењу заштићеног 
подручја. Поступак заштите подручја 
је покренут када Завод достави студију 
заштите надлежном органу, и подручје 
за које је покренут поступак заштите, у 
складу са Законом, сматра се заштићеним 
и пре званичног доношења акта10. 

10 - Закон о заштити природе, члан 42.

Надлежни орган који ће усвојити 
заштиту, обавештава јавност о предлогу 
акта за проглашење заштићеног под­
ручја и студији заштите као стручно-
документационој основи, обезбеђује 
јавни увид и организује јавну расправу. 
Обавештење се објављује у локалном 
листу на чијој територији се налази 
заштићено подручје и дневном листу 
који се дистрибуира на националном 
нивоу. Јавни увид траје најмање 20 
дана од дана објављивања. 

Након јавне расправе, достављених 
примедби и коментара од стране за­
интересованих појединаца, корисника, 
власника и других актера, доноси се 
акт о заштити. У зависности од врсте и 
катeгорије заштићеног подручја, акт о 
заштити доноси Народна скупштина, 
Влада Србије, Скупштина Аутономне 
Покрајине и скупштина локалне само­
управе (члан 41. Закона) и објављује се у 
„Службеном гласнику Републике Србије“, 
„Службеном листу АП Војводине“, или 
службеном листу/гласнику локалне 
самоуправе (члан 45. Закона). 

Актом о заштити успоставља се 
заштићено подручје и одређује се 
управљач који спроводи заштиту и 
унапређење природних вредности због 
којих подручје стављено под заштиту. 
Управљач координира, усмерава актив­
ности и коришћење која се одвијају 
у заштићеном подручју, при чему се 
кориснички и власнички односи не 
мењају (право својине). У концепту 
заштите природе неприхватљив је израз 
„газдовање заштићеним подручјем“. 
Такође, сва планска, пројактна и про­
грамска документа морају да буду у 
складу са актом о заштити. 

управљања. У Закону су задржне врсте 
и категорије заштићених подручја из 
Закона о заштити животне средине 
(66/1991, 83/1992, 53/1993, 48/1994, 
53/1995, 135/2004), што за последицу 
има нејасноћу и недовољно разумевање 
врста, категорија заштићених подручја, 
начина на који се штите и чувају 
прописивањем радњи и активности, 
управљања заштићеним подручјем. 
Судећи по радовима и активностима које 
се ограничавају у заштићеном подручју 
(Закон, члан 35) као и дефинисања 
појединачних режима заштите, врста и 
категорија заштићених подручја (члан. 
29–34, 41) уочава се неусклађеност и 
контрадикторност појединих одредби 
Закона. Изменама и допунама Закона о 
заштити природе, омогућено је интен­
зивније коришћење заштићеног под­
ручја под велом „одрживог коришћења“. 

По Закону, заштићено подручје се 
разликује од осталог простора Репу­
блике Србије по томе што „...није до
звољена изградња рафинерија нафте 
и објеката хемијске индустрије, мета
луршких и термоенергетских објека
та, складишта нафте, нафтних де
ривата и природног гаса, уношење 
инвазивних врста и образовање депо
нија, док се остале активности огра
ничавају“ (члан 35). Спровођењем 
законске регулативе врло је тешко 
прописати конкретне мере за заштиту 
биодиверзитета. Овакав законски нор­
матив дугорочно доводи до оштећења 
и губитка природних вредности због 
којих је заштићено подручје и успостав­
љено, те системског слабљења заштите 
природе и губитка биодиверзитета на 
дужи временски период. 

Поступак 
успостављања

 заштићеног подручја 

Приликом израде просторно-план­
ске документације, природне целине 
за које постоје литературни подаци 
или сазнања са терена о израженој 
геолошкој, биолошкој или предеоној 
разноврсности, издвајају се и резервишу 
за заштиту. На тај начин заштита природе 
се ставља у функцију друштвеног 
развоја. У Простроном плану Републике 
Србије, као документу највишег реда, 
издвојена су заштићена подручја и 
веће природне целине резервисани за 
заштиту. Ти подаци се даље разрађују 
преко планова нижег реда, као што 
је Регионални просторни план АП 
Војводине, просторни планови подручја 
посебне намене, просторни планови 
општина, или планови детаљних регу­
лација. Резервисане просторне целине 
се затим уграђују у средњорочне и 
годишње програме рада Завода за 
заштиту природе у циљу валоризације 
природних вредности и израде студија 
заштите, односно проглашења зашти­
ћеног подручја и повећања површина 
под заштитом на националном нивоу. 

Иницијативу за заштиту неког по­
дручја, на пример парка, дрвореда, 
групе стабала или стабла, заводима 
за заштиту природе могу да поднесу 
правна и физичка лица, појединци, гру­
пе грађана, удружења грађана, преду­
зетници, јединице локалне самоупра­
ве, Аутономна Покрајина, Република, 
професионалне или друге организа­
ције и др. У зависности од стања 
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Процена (вредновање) стања при­
родних вредности заштићеног по­
дручја обухвата анализу свих прикуп­
љених података о том подручју који 
представљају основу и аргументе за 
одређивање циљева и активности 
управљања. Процена стања обухвата: 
дефинисање главних компоненти за­
штите, извођење закључака из пода­
така са којима се располаже, предви­
ђање промена и трендова који могу 
утицати на заштиту, издвајање делова 
заштићеног подручја која су захваћена 
променама или су угрожена, издвајање 
приоритета за управљање, одређивање 
приступа и/или стратегија11. Циљ је 
јасан опис онога што се жели постићи 
управљањем. Активности управљања 
су радње које је потребно предузети 
да би се циљ остварио. Спровођење 
се односи на планиране активности. 
Праћење обухвата праћење провођења 
планираних активности, као и праћење 
њиховог учинка (праћење промене 
стања онога што се жели очувати). 

Управљање заштићеним подручјем 
требало би бити12: 

1)	 Темељно на преузетој обавези 
– у складу са циљевима ради 
којих је подручје заштићено. 

2)	 Прикладно – прилагођено спе­
цифичним условима и потре­
бама подручја, засновано на 
устаљеној пракси и устаљеним 
(уобичајеним) начинима доно­

11 - Appleton, M.R. i Hotham, P.A.E (2007): 
Израда планова управљања заштићеним 
подручјима у Хрватској - Приручник. Fauna & 
Flora International, Cambridge, UK.

12 - www.dzzp.hr/upravljanje-zasticenim-podrucjima

шења одлука. Користити добре 
идеје и позитивне примере 
праксе и искуства из других 
подручја. Промене уводити по­
степено, да би се избегло не­
прихваћање и отпор оних на 
које се односе. 

3)	 Партиципативно – корисници 
и власници активно, саве­
тима, предлозима и/или спро­
вођењем конкретних актив­
ности учествују у управљању 
заштићеним подручјем. 

4)	 Планирано – циљеви и актив­
ности унапред осмишљени и 
испланирани, њихово спрово­
ђење одвија се по по унапред 
одређеним приоритетима и 
плановима, а не спонтано и сти­
хијски.

5)	 Транспарентно – јасно и отво­
рено за јавност. 

У међународној пракси заштите 
природе, уобичајено је да се све битне 
активности везане за успостављање 
и управљање заштићеним подручјем 
утврђују кровним прописом државе у 
подручју заштите природе или заштите 
животне средине. У Европи такав је 
пропис најчешће национални Закон о 
заштити природе. Европски прописи 
везани за заштиту природе садрже у 
различитој мери и одредбе које се одно­
се на модел управљања заштићеним 
подручјем, као и доношење основних 
докумената (планова), програма и мера 
за управљање заштићеним подручјима, 
модел и изворе финансирања, врсту и 
састав управљачког тела. Национални 
Закон о заштити природе, утврђује 

Управљање 
заштићеним подручјима 

Управљање заштићеним подручјем 
односи се на управљање људским делат­
ностима које се одвијају у заштићеном 
подручју при чему се неке делатности 
могу ограничити или забранити. За 
заштиту природе неопходно је активно 
утицати на активности које се одвијају у 
заштићеном подручју. 

Управљање заштићеним подручјем 
представља циклички процес у оквиру 
којег се постижу задани циљеви заштите, 

спровођењем унапред одређених мера 
и активности. Управљање обухвата 
процену или вредновање стања при­
родних вредности заштићеног подручја, 
дефинисање циљева управљања и пла­
нирање активности које је потребно 
спровести да би се циљеви остварили, 
спровођење тих активности уз праћење 
њиховог спровођења, процену њиховог 
учинка или ефективности, као и при­
лагођавање и/или мењање мера и актив­
ности, након чега се процес понавља. 

Слика 1. Процес адаптивног (при­
лагодљивог) управљања заштиће­
ним подручјем 
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Заштићена подручја 
Заштићена подручја својом лепотом, 

богатством и разноврсношћу представ­
љају основну вредност и једно су од 
најзначајнијих природних добара Репу­
блике Србије. У Србији се под заштитом 
налази 464 подручја, укупне површине 
518.200 hа, што чини 5,86% државне 
територије и сврстава је у европске 
земље са малим уделом простора под 
заштитом природног наслеђа. 

У Србији има 5 националних парко­
ва, 16 паркова природе, 16 предела 
изузетних одлика, 71 строги и специ­
јални резерват природе, 313 споменика 
природе и 42 подручја са интегралним 
културно-историјским и природним 
вредностима (простори око непокретних 
културних добара и знаменита места). 

Просторним планом Републике Ср­
бије за период од 2010. до 2020. године, 

утврђено је да би до 2012. године под 
заштитом требало да буде 10%, а до 
2020. године 12% територије наше др­
жаве. Полазећи од Просторног плана 
Републике Србије 1996 – 2010, Миле­
нијумских циљева Републике Србије 
усклађеним са Миленијумском декла­
рацијом Уједињених нација из 2000. 
године и Националне стратегије одр­
живог развоја, до 2010. године, као и 
препорука Светског конгреса о наци­
оналним парковима (IUCN, Kаракас, 
1992), под заштитом требало је да се 
нађе око 10% територије Србије. На 
жалост, овај циљ није постигнут. 

На заштићеним подручјима установ­
љени су режими заштите I степена на 
20.170 ha, II степена на 102.430 ha, и 
III степена на око 395.600 ha13. Колико 
је то процената у односу на укупно 
заштићено подручје и на државну 
територију, исказано је у табели: 

13 - www.protectthenature.org/zasticena-
podrucja/srbija

Хектара 
(ha)

% 
заштићених 

површина
(518.200 ha)

% државне територије (8.843.000 ha)

Заштита I 
степена 20.170 3,89 0,228

Заштита II 
степена 102.430 19,77 1,158

Заштита III 
степена 395.600 76,34 4,474

Укупно 518.200 100 5,86

основну делатност установе која управ­
ља заштићеним подручјем: заштита, 
очување и кориштење заштићеног по­
дручја у сврхе и на начин који не угро­
жава циљеве управљања заштиће­
ним подручјем. Зависно од категорије, 
утврђена је обавеза успостављања 
установе за управљање заштићеним 
подручјима. У случају националних 
паркова, оснивач је у обавези да успо­
стави институционалну заштиту, одно­
сно управљачку установу која обав­
ља функције од јавног интереса, као 
непрофитну делатност, што је у складу 
и са препорукама Светских конгреса о 
националним парковима. У појединим 
земљама кровни закони прописују и 
оквирно устројство установе за управ­
љање заштићеним подручјем, као и 
квалификације које требају имати запо­
слени код управљача, на пример дирек­
тор, стручни сарадник, надзорник, итд. 

Националним парковима у Србији 
управљају јавна преузећа, које је осно­
вала Влада, док осталим заштићеним 
подручјима управљају јавна предузећа 
основана за ту намену или правна лица 
која су у статусу корисника, власника, 
чак и невладине организације. Управ­
љач има и улогу надзора над обављањем 
допуштених привредних делатности, а у 
циљу осигурања одрживог коришћења 
природних добара. Будући да је За­
коном дата могућност ограниченог и 
селективног коришћења природних ре­
сурса у заштићеним подручјима, управ­
љачи у Србији се у малом проценту 
финансирају из буџета. 

Заштићеним подручјем се управља 
на основу Плана управљања, који се 
доноси на период од десет година, и 
годишњих планова управља, са циљем 
да би се у заштићеним подручјима 
управљало промишљено, рационално 
и одрживо. План управљања одређује 
развојне смернице, начин спровођења 
заштите, коришћења и управљања, 
смернице за очување и заштиту при­
родних вредности заштићеног подручја 
уз уважавање потреба локалног ста­
новништва. Просторни план подруч­
ја посебне намене (ППППН) доноси 
се за националне паркове, резер­
вате природе и паркове природе и 
уређује организацију простора, на­
чин коришћења, уређења и заштите 
простора у складу са режимима заштите. 
Управљач, физичка и правна лица која 
на заштићеном подручју обављају до­
звољене делатности, становници, вла­
сници и корисници, као и посетиоци, 
дужни су да се придржавају одредница 
из Плана управљања, као и ППППН. 

Заштита, очување, кориштење зашти­
ћеног подручја спроводи се на основу 
Годишњег програма управљања, као 
основног оперативног документа. Упра­
вљач израђује и друге акте од нпр. 
Правилник о унутрашњем реду и чу­
варској служби, Правилник о накна­
дама. Правилником о унутрашњем реду 
уређују се услови коришћења биолошке 
и геолошке разноврсности, научних 
истраживања, саобраћаја и паркирања, 
понашања посетилаца, обављање тра­
диционалних делатности и др. 
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минован је Специјални резерват при­
роде „Горње Подунавље“, као део бу­
дућег прекограничног резервата био­
сфере „Драва – Мура – Дунав“, који ће се 
пружати у пет држава (Аустрија, Слове­
нија, Мађарска, Хрватска и Србија). 

Као значајна прекогранична по­
дручја у оквиру пројекта „Подршка за­
штићеним пограничним подручјима“ 
који је део Акционог плана „Parks for 
life“ издвојени су НП „Фрушка гора“, НП 
„Ђердап“, НП „Тара“, НП „Шар-планина“, 
ПП „Стара планина“, СРП „Селевењске 
пустаре“, СРП „Горње подунавље“, СРП 
„Засавица“ СРП „Делиблатска пешчара“ 
и ПИО „Суботичка пешчара“. 

ЕУ интеграције 
Последњих неколико година напори 

заштите природе у Србији усмерени 
су на испуњавање обавеза у оквиру 
припрема за чланство у Европској уни­
ји (ЕУ). Поред имплементације међу­
народних конвенција, директива и 
обавезујућих смерница у национално 
законодавство, неопходно је повећати 
површине под заштитом, успоставити 
националну еколошку мрежу, као 
и ЕУ еколошку мрежу Натура 2000, 
што представља велик изазов и оба­
везу. Значајан посао представља 
усклађивање националних прописа 
са прописима ЕУ, транспоновање 
међународних конвенција, посебно 
Конвенције о биолошкој разноврсности, 
Конвенције о спречавању и ублажа­
вању климатских промена, Конвенције 
о дезертификацији ЦИТЕС, као и Ди­
ректива ЕУ о стаништима и птицама. 
Европска унија се 2001. године обаве­
зала да штити биолошку разноврсност 
и заустави њен губитак у Европи до 
2020. године. 

Натура 2000 је еколошка мрежа коју 
ЕУ развија од 1992. године и темељи 
се на Директиви о стаништима16 и 
Директиви о птицама17, које су нај­
амбициознији прописи у циљу очува­
ња вредних станишних типова и врста 
за државе чланица ЕУ. Директива о 
стаништима утврђује оквир за стра­
тегије и активности ЕУ које се односе 
на заштиту врста дивље флоре и фауне 

16 - Council Directive 92/43/EEC of 21 May 1992 
on the conservation of Натураl habitats and of 
wild fauna and flora

17 - Council Directive 79/409/EEC of 2 April 1979 
on the conservation of wild birds

Оваква процентуална заступљеност 
режима заштите не представља огра­
ничење одрживoм развоју, али и не 
иде у прилог очувању националне 
природне баштине. 

Најзначајнија већа подручја за очу­
вање биодиверзитета у Србији су за­
штићена, успостављањем просторне 
заштите на националном и међуна­
родном нивоу. Она су уједно значајна 
и за успостављање еколошке мреже у 
Србији, као дела Паневропске еколошке 
мреже. Просторне целине које садрже 
станишта значајна за очување биолошке 
разноврсности представљају централна 
подручја еколошке мреже. Према 
правном статусу, то су: просторне це­
лине које су валоризоване као ста­
ништа ретких и угрожених врста од 
међународног значаја (Рамсарска по­
дручја, IBA – значајна подручја за птице, 
IPA – ботанички значајна подручја, PBA 
– одабрана подручја за дневне леп­
тире), заштићена подручја значајна за 
заштиту дивљих врста или станишта, 
станишта заштићених и строго зашти­
ћених врста од националног значаја. 
Највеће заштићене површине су у 
брдским деловима и у широким плав­

ним подручјима Подунавља и Поса­
вине, док се на подручјима повољним 
за развој пољопривреде јасно уочава 
распарчавање природних станишта. 
Делови међународно значајних подру­
чја заштићени су и националним зако­
нодавством као заштићена подручја, а и 
поједина подручја издвојена су по више 
основа. 

У Србији је 10 подручја уписано на 
листу Рамсарских подручја14, укупне 
површине 63,919 ha. То су Обедска бара, 
Лудашко језеро, Стари Бегеј – Царска 
бара, Слано копово, Горње Подунавље, 
Засавица, Лабудово окно, Ковиљско–
петроварадински рит, Власина и Пе­
штерско поље. Природна добра која 
имају одређени међународни статус 
су подручја номинованa за Емералд 
европску еколошку мрежу, 61 подручје 
од међународног значаја за биљке, 
42 међународно значајна подручја 
за птице и 40 одабраних подручја за 
дневне лептире. Сва ова подручја део су 
еколошке мреже Србије15. 

На међународном нивоу у оквиру 
UNESCO пројекта „Човек и биосфера“, 
чији је циљ обједињавање заштите био­
диверзитета, културних вредности и 
економског развоја, Парк природе „Го­
лија“ је 2001. године, заједно са зашти­
ћеном околином манастира Студени­
ца, проглашен за Резерват биосфере 
„Голија – Студеница“. Године 2014. но­

14 - Конвенција о очувању и одрживом 
коришћењу подручја која су од међународног 
значаја, нарочито као станишта за 
птице мочварнице - Рамсарска конвенција, 
потписана 1971. године у граду Рамсар (Иран).

15 - Уредба о еколошкој мрежи, “Службени 
гласник РС”, бр. 102/2010
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очување угрожених биљних и живо­
тињских врста и станишних типова. 

Полазна основа за рад у програму 
Натура 2000 у Србији је Емералд мрежа 
подручја од посебног интереса за 
очување (2005 – 2008), коју је начинио 
Савет Европе у оквиру спровођења 
Конвенције за очување европских 
дивљих врста и природних станишта 
(Бернска Конвенција), тј. представља 
проширење принципа и критеријума 
мреже на земље које нису чланице ЕУ. 
У циљу спровођења преузетих међу­
народних обавеза из Директива ЕУ 
за чије праћење је надлежно Мини­
старство пољопривреде и заштите 
животне средине, потребно је да 
се изради предлог Листе подручја 
очуване природе која се доставља 
Европској Комисији на разматрање, 
затим проглашење и установљавање 

подручја Натура 2000, управљање 
подручјем, као и мониторинг врста и 
станишта унутар ове еколошке мреже. 

Као главна иницијатива ЕУ за зашти­
ту биодиверзитета, мрежа Натура 2000 
се интензивно проучава. Мрежа омогу­
ћава заинтересованим странама да на 
локалном нивоу искусе принцип одржи­
вог развоја: управљање природним 
подручјем са циљем очувања природ­
них станишта и врста и, истовремено, 
очување услуга екосистема које доносе 
користи за људе. Мрежа представља 
нову технику локалне управе: имплемен­
тира се кроз процедуре које траже 
одговорност чланова локалне заједнице 
и дају им прилику да раде на очувању 
здравих услова животне средине. 
Ограничења се односе на недостатак 
еколошке повезаности унутар мреже. 

Обавезујућа је и израда Оцене при­
хватљивости, која се ради само за врсте 
и станишне типове који се налазе у 
ЕУ Директивама, раде је искључиво 
биолози – еколози, који добро познају 
популациону екологију, а у појединим 
ЕУ земљама имају посебну лиценцу. 
Полазећи од искустава других земаља, 
као пример добре праксе, показала се 
обједињена процедура израде Оцене 
прихватљивости и Процене утицаја 
на животну средину, које се посебно 
израђују, а затим обједињују у један 
документ. Наиме, уколико законски 
не постоји потреба за израдом Оцене 
прихватљивости, тада се она и не ради. 
Полазећи од искустава, у Србији мораће 
се прецизно законски одредити ко мо­
же да ради Оцену прихватљивости и 
Процену утицаја на животну средину. 

и њихових станишта. Она наводи више 
од 200 типова природних станишта, 200 
врста животиња и 500 врста биљака 
од значаја за ЕУ којима је потребна 
заштита. год. као што се и предвиђа 
чланом 3. Директиве о стаништима. 

Мрежу Натура 2000 чине подручја 
на којима се налазе типови природних 
станишта наведени у Анексу I и стани­
шта врста наведена у Анексу II Дирек­
тиве о стаништима, као и врсте пти­
ца из Анекса I Директиве о птицама. 
Мрежа се састоји од централних под­
ручја – Посебна подручја очувања 
(SAC – Special Areas of Conservation), 
дефинисана Директивом о стаништима 
и Подручја посебне заштите (SPA – 
Special Protection Areas), дефинисана 
Анексом I Директиве о птицама. Ова 
мрежа треба да омогући очување поме­
нутих типова природних станишта и 
станишта врста или, где је то могуће, 
поновно успостављање повољног ста­
туса очувања у њиховом природном 
подручју распрострањености. За при­
родна и полуприродна станишта наве­
дена у Анексу I и врсте наведене у 
Анексу II Директиве о стаништима, као 
и за врсте птица из Анекса I Директиве 
о птицама, каже се да су „од значаја за 
Заједницу“ или „приоритет“. 

Државе чланице су у обавези да 
координирају своје активности на очу­
вању природе без обзира на админи­
стративне или политичке границе. Тако­
ђе, државе чланице ЕУ обавезне су да 
прогласе мрежу Натура 2000 на својој 
територији, успоставе одговарајући на­
чин управљања и системски прате стање 
сваког појединог станишта и врсте који 
се налазе у прилозима Директиве о 

стаништима и Директиве о птицама, 
као и да редовно достављају извештаје 
о њиховом стању Европској комисији. 
Извештаји о мониторингу представљају 
основу за праћење успешности спро­
вођења Натура 2000. 

Програм Натура 2000 је научно 
утемељен, законски спроводљив и 
при управљању се уважавају интереси 
и добробити људи који у њима живе. 
Када се стекну услови да Србија постане 
чланица ЕУ, наша богата биолошка и 
предеона разноврсност постаће део 
европске еколошке мреже, уз оба­
везу да спроводимо Директиву о пти­
цама и Директиву о стаништима на 
својој територији. Део одредби ових 
директива садржан је у Закону о заштити 
природе. Као и друге чланице ЕУ, Србија 
ће за еколошку мрежу Натура 2000 
предложити своја подручја значајна за 
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Стратегија о заштити 
биодиверзитета ЕУ до 2020 

Један од основних стратешких докуме­
ната из области заштите природе у ЕУ је 
Стратегија о заштити биодиверзитета ЕУ 
до 2020. године. Она је наставак је Стра­
тегије биодиверзитета 2006-2010. Стра­
тегија о заштити биодиверзитета ЕУ до 
2020. године има шест основних тачака18: 

1)	 да заустави погоршање статуса свих 
врста на територији ЕУ и оствари 
значајан и мерљив напредак у 
њиховом статусу, и то тако да 2020. 
године 100% више станишта и 50% 
више врста показују побољшани 
статус заштите у поређењу са 2011. 
годином; 

2)	 да најмање 15% деградираних еко­
система буде враћено;

3)	 да буду повећане површине обра­
дивог земљишта и зелене површи­
не, као и да се обезбеди очување 
врста и станишта; да буде дефинисан 
план одрживог газдовања шумама 
који ће довести до побољшања ових 
екосистема и да се обезбеди очу­
вање врста и станишта под шумским 
површинама;

4)	 да се постигне максимални одрживи 
принос у рибарству и добар животни 
статус који је дефинисан директивом 
Marine Strategy Framework; 

5)	 да се дефинишу инвазивне врсте 
и њихов приоритет, као и да буду 
контролисане;

18 - http://www.energetskiportal.rs/
predstavljamo-strategiju-o-zastiti-biodiverziteta-
evropske-unije-do-2020-godine/

6)	 да ЕУ појача свој допринос спреча­
вању глобалног губитка биодивер­
зитета. 

Иако је Стратегија о заштити био­
диверзитета Европске уније до 2020. 
године главно средство за спречавање 
губитка биодиверзитета, ЕУ се у очувању 
биодиверзитета ослања и на импле­
ментацију постојећих прописа о заштити 
животне средине на националном, ре­
гионалном и локалном нивоу. 
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Опште осврт 
на политику 

животне средине у 
Европској унији 

Седамдесетих година прошлог века 
почињу да се предузимају одлучнији 
кораци ка развоју политике заштите 
животне средине у Европским заједни­
цама, првобитно у контексту изградње 
јединственог тржишта, касније као 
посебна и веома развијена област 
јавних политика19. Европска унија де­
лује на основу овлашћења које су јој 
пренете од стране држава чланица 
преко Оснивачких уговора20. На основу 
Уговора о функционисању ЕУ, успостав­
љена је подела надлежности у области 
животне средине21. То значи да државе 
чланице могу самостално да делују у 
области животне средине, али само 
у доменима и у мери у којој ЕУ није 
усвојила обавезујуће прописе22. ЕУ 

19 - Атељевић В. Сретић З. Митровић С. 
Плавшић П. Изазови европских интеграција 
у области заштите животне средине и 
локалних заједница. ПАЛГО центар. Београд, 
2011. Страна 16-17 и страна 27. Доступно 
на: http://www.palgo.org/files/evropske_
integracuje_u_oblasti_zivotne_sredine.pdf 

20 - Consolidated Version of the Treaty of 
the European Union, 1992, consolidated 
in 2012. Члан 5(2). Доступно на: http://
eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/
PDF/?uri=CELEX:12012M/TXT&from=EN 

21 - Consolidated Version of the Treaty on the 
Functioning of the European Union, 2007, 
consolidated in 2012. Члан 4(2).

22 - Consolidated Version of the Treaty on the 
Functioning of the European Union, 2007, 
consolidated in 2012. Члан 2(2). Доступно на: 
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/
PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=en

мора да води рачуна о поштовању 
принципа супсидијерности23. 

Чланом 191 Уговора о функциони­
сању ЕУ утврђени су циљеви и поступци 
у области животне средине: 

-	 Очување, заштита и унапређење 
квалитета животне средине;

-	 Заштита здравља људи;

-	 Разборито и рационално кориш­
ћење природних ресурса, и

-	 Промовисање мера на међуна­
родном нивоу зарад решавања 
регионалних и глобалних про­
блема у области животне сре­
дине, а посебно у борби против 
климатских промена. 

Политика ЕУ у области животне сре­
дине темељи се на неколико начела. 
Члан 191. Уговора о функционисању 
ЕУ утврђује да се политика ЕУ у обла­
сти животне средине заснива на наче­
лу предострожности, превенције, 
спречавања настанка штете нанете 
животној средини на самом извору, и 
начелу „загађивач плаћа“. Начело инте­
гралности24 утврђено је чланом 11 
Уговора. ЕУ мора да води рачуна и о 

23 - ЕУ не ужива потпуну слободу деловања 
на основу пренетих овлашћења Оснивачким 
уговорима, већ може усвајати обавезујуће прописе 
само у мери у којој циљеви могу ефективније да 
се остваре на нивоу ЕУ. Погледати: Consolidated 
Version of the Treaty of the European Union, 1992, 
consolidated in 2012. Члан 5(3).

24 - „Мере заштите животне средине морају се 
интегрисати у дефинисање и имплементацију 
политика и активности Уније, поготово 
имајући у виду промовисање одрживог развоја“ 
(прев. аут.). Consolidated Version of the Treaty 
on the Functioning of the European Union, 2007, 
consolidated in 2012. Члан 11.

2
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* - Стефан Шипка, истраживач у Центру за 
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stefan.sipka@cep.org.rs
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Прописи у области 
заштите подручја природе 

и Натура 2000 
Директива о стаништима34 утврђује 

циљеве за очување природних стани­
шта35 и врста о заједничког интереса36 
(на нивоу ЕУ) дајући тиме допринос 
очувању биодиверзитета. Како би се 
поменута природна станишта и врсте 
очувале, потребно је спровести одго­
варајуће мере како би се њихов пово­
љан статус37 одржао односно обновио 

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do
?uri=COM:2010:2020:FIN:EN:PDF 

34 - Council Directive 92/43/EEC of 21 May 1992 
on the conservation of Натураl habitats and 
of wild fauna and flora. Доступно на: http://
eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/
PDF/?uri=CELEX:01992L0043-20070101&from=EN

35 - Дефинисана чланом 1 Директиве 
о стаништима као „копнена и 
водна подручја која се истичу својим 
географским, абиотичким и биотичком 
карактеристикама која могу бити потпуно 
или делимично природна“ (прев.аут.).

36 - Природна станишта од заједничког 
интереса су чланом 1 Директиве о 
стаништима генерално дефинисана 
као подручја која су у опасности од 
нестанка; имају мали опсег услед регресије 
или унутрашњих карактеристика; 
представљају изузетне примере једног или 
више следећих биогеографских региона: 
алпског, атлантског, црноморског, 
бореалског, онтиненталног, макаронезијског, 
медитеранског, панонског и степског. На 
основу истог члана у врсте од заједничког 
интереса спадају: угрожене, рањиве и ретке 
врсте и врсте које су ендемске и захтевају 
посебну пажњу услед природе њихових 
станишта. 

37 - Чланом 1 Директиве о Стаништима 
утврђује се да је статус очувања природног 
станишта од општег интереса повољан ако: 
 - је његов природни опсег или подручје које у 
оквиру тог опсега покрива стабилан или се 

(члан 2). Циљ Директиве о птицама38 је 
очување (дивљих) птица које су дефи­
нисане овом Директивом (члан 1). 

У процесу успостављања мреже 
Натура 2000, учествују (барем) државе 
чланице ЕУ и Европска комисија (ЕК). У 
складу са чланом 4 Директиве, на држа­
вама чланицама је да формирају листу 
са предлогом подручја од заједни­
чког интереса и да исту доставе ЕК. 
Таква листа треба да садржи природна 
станишта и врсте наведене у Директиви 
(анекс I односно анекс II). На основу 
достављеног предлога листе, посебних 
критеријума (анекс III Директиве) и 
сопствених информација, ЕК разматра 
дату листу и идентификује природна ста­
ништа и врсте од приоритетног значаја39. 

увећава;
 - специфичне структуре и функције које су 
неопходне за његово дугорочно одржање 
постоје или ће вероватно наставити 
постоје у скоријој будућности, и 
 - ако је статус очувања врста тог 
станишта повољан.
Поменутим чланом је дефинисано да је 
статус очувања врста од заједничког 
интереса повољан ако: 
 - популациона динамика дотичних врста 
указује да се врста одржава на дугорочној 
основи као одржива компонента свог 
природног станишта; 
 - се природни опсег врста нити смањује нити 
је вероватно да ће се смањити у скоријој 
будућности, и
 - постоји, и вероватно ће наставити 
да постоји, довољно велико природно 
станиште да дугорочно одржи своју 
популацију.

38 - Directive 2009/147/EC of the European 
Parliament and of the Council of 30 November 
2009 on the Conservation of Wild Birds. Доступно 
на: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/
PDF/?uri=CELEX:32009L0147&from=EN

39 - Реч је о природним стаништима и врстама 

специфичностима својих различитих 
делова25. Коначно, Европска унијa26 је 
потписница Aрхускe конвенцијe27 која 
утврђује принципе28 и правила приступа 
информацијама, учешћа јавности у до­
ношењу одлука и правној заштити у 
питањима заштите животне средине. 
У складу са приказаним циљевима и 
принципима у области животне сре­
дине, донети су прописи који се по­
себно односе на заштиту природе и 
биодиверзитета са којима правни поре­
дак држава чланица и држава канди­
дата29 мора бити усаглашен. 

Tакође, треба указати да кључни 
стратешки документи који утврђују ра­

25 - Consolidated Version of the Treaty on the 
Functioning of the European Union, 2007, 
consolidated in 2012. Члан 191(2).

26 - Притом, већи нагласак на повећаном 
учешћу јавности и развоју демократских 
процедура је релативно скорији феномен 
у ЕУ. Видети детаљније: Lee M. EU 
Environmental Law. Challenges, Change and 
Decision-Making. Hart Publishing: Oxford and 
Portland, Oregon, 2005. Страна 117.

27 - UNECE Convention on Access to Information, 
Public Participation in Decision-making and 
Access to Justice in Environmental Matters. 
Adopted at the Fourth Ministerial Conference in 
the ‘Environment for Europe’ process. Aarhus, 25th 
June 1998. Dostupno na: http://www.unece.org/
fileadmin/DAM/env/pp/documents/cep43e.pdf

28 - Принципи Архуске конвенције порекло имају 
у принципу 10. Рио декларације УН о животној 
средини и развоју из 1992. године. У погледу 
учешћа грађана, принцип је да се „питања у 
вези са животном средином најбоље решавају 
учешћем грађана..” Извор: http://www.unep.org/
Documents.Multilingual/Default.asp?DocumentID
=78&ArticleID=1163. 

29 - У случају Србије обавеза произилази 
из члана 72 Споразума о стабилизацији и 
придруживању. Доступно на: http://www.seio.
gov.rs

звој политика ЕУ у области животне 
средине јесу Акциони програми заштите 
животне средине30. У области зашти­
те природе, 2011. године донета је по­
себна Стратегија биодиверзитета31, која 
утврђује циљеве које ЕУ треба да по­
стигне до 2020. године у овој области, 
са основним циљем да се „заустави сма­
њење биодиверзитета и деградација 
услуга екосистема у ЕУ до 2020. године 
и да се обнове колико је то могуће, и да 
се повећа допринос ЕУ у спречавању 
губитка биодиверзитета на глобалном 
нивоу“ (прев. аут)32. Поменути стратешки 
документи морају бити усаглашени са 
постојећом кровном развојном стра­
тегијом ЕУ (Стратегија за паметан, одр­
жив и инклузиван раст)33. 

30 - До сада је било шест акционих програма, 
а фокус седмог је на ефикасном коришћењу 
ресурса (resource efficiency) са развојним 
циљевима до 2020. године и визијом даљег 
развоја до 2050. године - Decision No 1386/2013/
EU of the European Parliament and of the Council 
of November 2013 on General Union Environment 
Action Programme to 2020 “Living Well, within the 
Limits of our Planet”. Доступно на: http://eur-lex.
europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32
013D1386&from=EN

31 - Стратегија је донета као одговор на 
глобалне циљеве дефинисане Стратешким 
планом за биодиверзитет 2011-2020 у оквиру УН 
Конвенције о биолошком диверзитету. Доступно 
на: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PD
F/?uri=CELEX:52011DC0244&from=EN

32 - Communication from the Commission to the 
European Parliament, the Council, the Economic 
and Social Committee and the Committee of the 
regions. Our life insurance, our Natural capital: an EU 
biodiversity strategy to 2020. Brussels, 2014. Стр. 2. 
Доступно на: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/
EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52011DC0244&from=EN

33 - Communication from the Commission Europe 
2020. A strategy for smart, sustainable and 
inclusive growth. Brussels, 2010. Доступно на: 
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избора одговарајућих мера, односно 
планова управљања од стране држава 
чланица, јесте израз принципа суп­
сидијарности45. 

Члан 4 (1 и 2) Директиве о птицама 
предвиђа сличне одредбе као и члан 
6(1) Директиве о стаништима. Поред 
позитивних/проактивних мера члан 
6(2) Директиве и стаништима утврђује 
обавезу предузимања превентивних ме­
ра46. Државе чланице, у складу са наче­
лима превенције и предострожности, 
морају предузети кораке да се избегне 
деградација природних станишта и ста­
ништа врста47 односно ометање врста 
од општег интереса. 

У складу са начелом интегралности, у 
случају припреме планова или пројеката 
који нису (нужно) намењени управљању 
заштићеним подручјима а могу имати 
значајан утицај на специјално подручје 
очувања потребно је (у складу са чланом 
6, став 3 Директиве о стаништима) спро­
вести оцену прихватљивости48 (енг. Ap­
propriate assessment – AA). Плански 
документ или пројекат се одобрава 
једино у случају када надлежни орган 

45 - Ibid, страна 20.

46 - Ibid, страна 24.

47 - Реч је о стаништима су дефинисана 
чланом 1 Директиве о стаништима и 
одликују се „специфичним биотичким и 
абиотичким факторима у којима врсте 
живе у било којој фази свог биолошког 
циклуса“ (прев. аут.)

48 - Реч је о термину који је уведен Законом о 
заштити природе у циљу хармонизације са 
Директивом о стаништима у овој области 
у циљу транспоновања појма „appropriate 
assessment“.

потврди да пројекат/план неће имати 
штетне ефекте по дато подручје након 
што се, по потреби, прибави мишљење 
јавности. Међутим, чак и у случају иден­
тификације штетног утицаја, предло­
жени план или пројекат се на основу 
члана 6(4) може одобрити у случају 
постојања императивног разлога пре­
овлађујућег јавног интереса, у случају 
када других алтернатива (без или са 
мање штетних ефеката) нема. Ако се 
пројекат/план са штетним ефектима 
одобри, држава чланица мора да пре­
дузме комензаторне мере како би се 
обезбедила кохерентност мреже На­
тура 2000. У случају подручја које 
садржи природна станишта и врсте од 
приоритетног значаја, могућност да 
се план са штетним ефектима по исте 
усвоји је још мањи49. На основу члана 7 
Директиве о стаништима, члан 6 (став 
2-4) важи и за подручја предвиђена 
Директивом о птицама. 

Приметне су сличности између по­
менутог поступка АА и поступка процене 
утицаја (ПУ) односно стратешке процене 

49 - Поменуте могућности се ограничавају 
на питања људског здравља и јавне 
безбедности, позитивне последице по 
животну средину или других императивних 
разлога од преовлађујућег општег интереса 
за чију заснованост је неопходно мишљење 
ЕК. Такво мишљење није обавезујуће. 
Међутим, став ЕК јесте да је држави 
чланици у интересу да њено мишљење узме 
у обзир како би се избегао потенцијални 
правни поступак у погледу поштовања 
правних тековина ЕУ. Извор: European 
Commission. Managing Натура 2000 Sites. The 
provisions of Article 6 of the “Habitats” Directive 
92/43/EEC. Luxembourg: Office for Official 
Publications of the European Communities, 2000. 
Страна 49.

У сарадњи са државама чланицама, ЕК 
прво усваја нацрт листе и напослетку 
усваја коначну листу подручја од зајед­
ничког интереса на територији државе 
чланице. Након тога, на држави чланици 
је да у складу са таквом одлуком успо­
ставе специјална подручја очувања (енг. 
Special Areas of Conservation - SAC) на 
својој територији у вези са којима тре­
ба предузети неопходне мере зарад 
достизања циљева Директиве40. Према 
томе, специјална подручја очувања која 
држава чланица на својој територији 
одговарају подручјима која претходно 
дефинисана као подручја од заједничког 
интереса. У току овог процеса утврђи­
вања подручја од заједничког интереса, 
ЕК може и да оспори предложену листу 
државе чланице у погледу природних 
станишта и врста од приоритетног зна­
чаја, након чега две стране улазе у про­
цес консултација. На основу члана 5, у 
случају да договор није могућ, коначну 
одлуку једногласно доноси Савет ЕУ. 
Директива о птицама (члан 3) предвиђа 
оснивање посебних подручја заштите 
(Special Protection Areas - SPA) за дивље 
птице. На основу члана 3 Директиве о 
стаништима, поменута подручја су та­
кође саставни део мреже Натура 2000. 

Поред правила о успостављању 
мреже Натура 2000, чланом 6. дефини­
сано је управљање подручјима од 
заједничког интереса (тј. SAC и SPA) од 

за које утврђено да је ЕУ нарочито одговорна 
(пуне дефиниције у члану 1 Директиве о 
стаништима). Таква природна станишта и 
врсте су конкретно дате у листама анекса I и 
II Директиве о стаништима (посебно означене 
звездицом). 

40 - Потпуна дефиниција SAC дата је у члану 1 
Директиве о стаништима.

којих је мрежа сачињена. На основу 
члана 6(1), државе чланице су у обавези 
да преузму позитивне / проактивне41 
неопходне мере које би одговарале 
еколошким потребама природног ста­
ништа (потребе се утврђују на основу 
конкретних научних сазнања)42 и/или 
врсте односно зарад одржања/обнове 
њиховог повољног подручја43. Такве 
мере могу укључивати и посебне планове 
управљања, односно друге уговорне, 
статутарне и административне мере ка­
ко би се заштитила природна станишта 
и врсте. Према томе, надлежни орган 
не мора нужно усвојити одређену врсту 
мере (нпр. план управљања подручјем). 
Битно да се тим мерама постижу жељени 
ефекти44. Опциони карактер у погледу 

41 - European Commission. Managing Натура 2000 
Sites. The provisions of Article 6 of the “Habitats” 
Directive 92/43/EEC. Luxembourg: Office for Official 
Publications of the European Communities, 2000. 
Страна 8 и 16. Доступно на: http://ec.europa.eu/
environment/nature/Натура2000/management/docs/
art6/provision_of_art6_en.pdf 

42 - Ibid, стр. 18.

43 - То понекад подразумева не предузимање 
мера – „пасивни менаџмент“. Извор: European 
Commission. Establishing conservation measures 
for Натура 2000 Sites. A review of the provisions 
of Article 6.1 and their practical implementation 
in different Member States. 2014. Стр. 8. 
Доступно на: http://ec.europa.eu/environment/
nature/Натура2000/management/docs/
conservation%20measures.pdf

44 - Очување/обнављање повољног ста
туса природног станишта или врсте 
од заједничког интереса односно да мере 
одговарају еколошким потребама тих 
природних стаништима и врста. За детаљ
није објашњење погледати: European Com
mission. Managing Натура 2000 Sites. The provisi
ons of Article 6 of the “Habitats” Directive 92/43/
EEC. Luxembourg: Office for Official Publications of 
the European Communities, 2000. Стр. 20-21.
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Финансијски
механизми ЕУ 

Конкретни инструменти ЕУ преко 
којих се финансирање подручја мреже 
Натура 2000 може постићи јесу струк­
турни и инвестициони фондови (ЕСИ) и 
програми ЕУ – „LIFE“54 и „Horizon 2020“55. 
Ови инструменти могу, директно или 
индиректно, једним делом обухватити 
и финансирање заштите природе и 
биодиверзитета. 

54 - Regulation (EU) No 1293/2013 of the 
European Parliament and of the Council of 
11 December 2013 on the Establishment of a 
Programme for the Environment and Climate 
Action (LIFE) and Repealing Regulation (EC) No 
614/2007. Доступно на: http://eur-lex.europa.
eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013
R1293&from=EN

55 - Regulation (EU) No 1291/2013 of the 
European Parliament and of the Council of 11 
December 2013 establishing Horizon 2020 - 
the Framework Programme for Research and 
Innovation (2014-2020) and repealing Decision 
No 1982/2006/EC. Доступно на: http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:20
13:347:0104:0173:EN:PDF 

утицаја (СПУ) на животну средину50. 
Управо због тога поменуту одредбу о 
опционом консултацијама са јавношћу 
не треба нужно посматрати издвојено 
од Директиве о процени утицаја на 
животну средину51 и Директиве о стра­
тешкој процени утицаја52, односно 

50 - С тим што не треба занемарити 
чињеницу да AA предвиђа обавезу да се 
предложени план или пројекат одбаци 
у случају постојања штетних ефеката 
или могућности за њихово постојање. 
Чак и у случају поменутих изузетака, 
потребно је проценити алтернативе 
и (ако алтернатива нема) накнадно 
предузети комензаторне мере зарад 
очувања кохерентности мреже Натура 
2000. На основу Директиве о ПУ односно 
СПУ, информације о утицајима предложеног 
плана/програма/пројекта на животну 
средину надлежни орган мора да узме у обзир 
а донету одлуку да образложи (чланови 
8 и 9 директива о ПУ и СПУ). Међутим, 
није прописано да информација о утицају 
предложене активности на животну средину 
одређује коначну одлуку о давању односно не 
давању сагласности од стране надлежног 
органа.	

51 - Directive 2011/92/EU of the European 
Parliament and of the Council of December 
2013 on the Assessment of the Effects of Certain 
Public and Private Projects on the Environment 
(codification). Доступно на: http://eur-lex.
europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELE
X:32011L0092&from=EN и Directive 2014/52/EU 
of the European Parliament and of the Council 
of 16 April 2014 amending Directive 2011/92/
EU on the Assessment of the Effects of certain 
Public and Private Projects on the Environment. 
Доступно на: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0052&fr
om=EN 	

52 - Directive 2001/42/EC of the European 
Parliament and of the Council of 27 June 2001 on 
the Assessment of the Effects of Certain Plans and 
Programmes on the Environment. Доступно на: 
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/
PDF/?uri=CELEX:32001L0042&from=EN 

Архуске конвенције на основу којих 
државе чланице (односно државе кан­
дидати у складу са ССП) морају да обез­
беде услове за учешће јавности у датим 
поступцима. 

На основу члана 8. Директиве о 
стаништима установљена су основна 
правила ко-финсирања подручја са 
природним стаништима и врстама од 
приоритетног значаја од стране ЕУ. 
Овим чланом предвиђено је доношење 
„акционог оквира приоритета“ (енг. Pri­
ority action framework - PAF) за сваку 
државу чланицу који усваја Европска 
комисија на основу информација које 
доставе државе чланице (предложене 
мере очувања и процењени трошкови 
тих мера). Реч је о планском инструменту 
којим треба да се процене финансијске 
потребе и могућности за финансирање 
подручја Натура 2000 и тако створе 
услови за структурисано коришћење 
финансијских инструмената ЕУ. На 
основу договора ЕК и држава чланица, 
PAF ће за период 2014-2020 по први пут 
развијати државе чланице53. 

Коначно, државе чланице су дужне да 
спроводе надзор у погледу очуваности 
природних станишта и врста од заједни­
чког интереса (нарочито када су од 
приоритетног значаја) и да на основу 
тога извештавају Европску комисију 
(члан 11 и 17 Директиве о стаништима). 

53 - European Commission. Financing Натура 
2000. Guidance Handbook. EU funding 
opportunities in 2014-2020. Part I. Luxembourg: 
Publications Office of the European Union, 2014. 
Страна 22-23. Доступно на: http://ec.europa.
eu/environment/nature/Натура2000/financing/
docs/Натура2000financingHandbook_
part%201.pdf
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Тренутно стање у ЕУ 
Оквирна процена је да Натура 2000 

Европској унији економски доприноси 
у вредности од 200 – 300 милијади евра 
годишње63. Са друге стране трошкови 
њеног одржавања су неупоредиво ма­
њи и износе око 5,8 милијарди евра.

Тренутно је око 26.000 локација, 
увршћено у мрежу Натура 2000, што 
чини скоро петину копнене површине 
ЕУ64. Овако висок удео заштићених 
подручја у целокупној територији, ипак 
не треба да наведе на закључак да је 
статус Натура 2000 оптималан, јер пре­
ма извештају Европске агенције за жи­
вотну средину, само је 17% станишта 
заштићених Директивом о стаништима 
– у повољном стању65. 

Један од разлога за овакво стање 
је то што надлежни органи држава 
чланица још увек нису у потпуности 
препознале значај природе односно 
важности биодиверзитета „у остварењу 
општих циљева економског раста, 
регионалног развоја, запошљавања и 
квалитета живота“66. Притом, укупна 

63 - European Commission. The Economic Benefits 
of the Environment Натура 2000 Network. 
Luxembourg: Publications Office of the European 
Union, 2013. Страна 19. Доступно на: http://
ec.europa.eu/environment/nature/Натура2000/
financing/docs/ENV-12-018_LR_Final1.pdf

64 - Ibid, страна 10.

65 - European Environment Agency. EEA 
Technical report. EU 2010 biodiversity baseline. 
Luxembourg: Office for Official Publications of the 
European Union, 2010. Страна 19. Доступно 
на: Доступно на: http://www.eea.europa.eu/
publications/eu-2010-biodiversity-baseline

66 - European Commission. Financing Натура 
2000. Guidance Handbook. EU funding 
opportunities in 2014-2020. Part I. Luxembourg: 

алокација финансијских средстава 
из буџета ЕУ за период 2007 – 2013 се 
оквирно процењује на око 500 милиона 
до 1 милијарде евра. Реч је о само 9 – 
19% финансијских потреба за успешно 
функционисање мреже. Висина поме­
нутог удела је, по мишљењу саме ЕК, 
недовољна, те ће током наредног 
периода настојати да се финансијски 
удео у мрежи повећа, као и да се повећа 
интеграција потреба мрежа Натура 
2000 у друге финансијске приоритете и 
структурише коришћење финансијских 
инструмената ЕУ (коришћењем PAF-a)67. 

Упркос томе што је велики удео зашти­
ћених станишта мреже Натура 2000 нема 
повољни статус, постоје бројни примери 
добре праксе који указују на позитивне 
тенденције у заштити биодиверзитета 
на нивоу ЕУ, а конкретно природних 
станишта и врста увршћених у мрежу 
Натура 2000. У Мађарској је нпр. подручје 
Хортобађ (влажно степско земљиште) 
на истоку земље у великој мери обнов­
љено, уз помоћ средстава ЕУ (LIFE про­
грам), од претходних неуспешних проје­
ката иригације и интензивног развоја 
пољопривреде. Слични примери посто­
је и у случају влажног земљишта на за­
падној обали Данске (полуострво Ји­
ланд), приобаља Холандије као и у Грч­
кој и Уједињеном краљевству. Такође 
је забележена обнова шумских (нпр. 
храстове шуме у Шкотској, листопадне 
шуме у Шведској), пољопривредних 
(нпр. Немачка, Шпанија), речних (нпр. 
Аустрија, Француска) и поморских по­
дручја уз финансијску подршку ЕУ. У 

Publications Office of the European Union, 2014. 
страна 64.

67 - Ibid, страна 21.

У ЕСИ фондове спадају: 
- Европски пољопривредни фонд за 
рурални развој / European Agricultural 
Fund for Rural Development56; 
- Европски фонд за поморство и ри­
барство / European Maritime and Fisheries 
Fund57; 
- Европски фонд за регионални развој / 
European Regional Development Fund58; 
- Европски социјани фонд / European 
Social Fund59;
- Кохезиони фонд  / Cohesion Fund60. 

56 - Regulation (EU) No 1305/2013 of the 
European Parliament and of the Council 
of 17 December 2013 on Support for Rural 
Development by the European Agricultural Fund 
for Rural Development (EAFRD) and Repealing 
Council Regulation (EC) No 1698/2005. Доступно 
на: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R1305&from=EN

57 - Regulation (EU) No 508/2014 of the European 
Parliament and of the Council of 15 May 2014 on 
the European Maritime and Fisheries Fund and 
repealing Council Regulations (EC) No 2328/2003, 
(EC) No 861/2006, (EC) No 1198/2006 and (EC) No 
791/2007 and Regulation (EU) No 1255/2011 of the 
European Parliament and of the Council. Доступно 
на: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/
PDF/?uri=CELEX:32014R0508&from=EN

58 - Regulation (EU) No 1301/2013 of the European 
Parliament and of the Council of 17 December 2013 
on the European Regional Development Fund and 
on Specific Provisions concerning the Investment 
for Growth and Jobs Goal and Repealing 
Regulation (EC) No 1080/2006. Доступно на: 
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PD
F/?uri=CELEX:32013R1301&from=EN

59 - Regulation (EU) No 1304/2013 of the European 
Parliament and of the European Council of 17 
December 2013 on the European Social Fund and 
repealing Council Regulation (EC) No 1081/2006. 
Доступно на: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/
EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R1304&from=EN

60 - Regulation (EU) No 1300/2013 of the European 
Parliament and of the Council of 17 December 
2013 on the Cohesion Fund and Repealing Council 

ЕСИ фондови се имплементирају пу­
тем операционалних програма које у са­
радњи са установама ЕУ припремају о 
затим имплементирају61. Програме LIFE и 
Horizon 2020 Европска комисија директно 
имплементира. За финансијску помоћ, у 
поменутим програмима, могу да се пријаве 
и организације цивилног друштва62 са 
релевантним предлозима пројеката. 

Regulation (EC) No 1084/2006. Доступно на: 
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PD
F/?uri=CELEX:32013R1300&from=EN

61 - Regulation (EU) No 1303/2013 of the European 
Parliament and of the Council of 17 December 2013 
laying down common provisions on the European 
Regional Development Fund, the European Social 
Fund, the Cohesion Fund, the European Agricultural 
Fund for Rural Development and the European 
Maritime and Fisheries Fund and laying down 
general provisions on the European Regional 
Development Fund, the European Social Fund, the 
Cohesion Fund and the European Maritime and 
Fisheries Fund and repealing Council Regulation (EC) 
No 1083/2006. Члан 4. За детаљније објашњење 
могућности финансирања подручја Натура 
2000 од стране ЕУ консултовати: European 
Commission. Financing Натура 2000. Guidance 
Handbook. EU funding opportunities in 2014-
2020. Part I. Luxembourg: Publications Office of the 
European Union, 2014. Стр. 28-64. Доступно на: 
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/
?uri=CELEX:32013R1303&from=EN

62 - Regulation (EU) No 1293/2013 of the European 
Parliament and of the Council of 11 December 
2013 on the Establishment of a Programme for 
the Environment and Climate Action (LIFE) and 
Repealing Regulation (EC) No 614/2007. Члан 
23. Доступно на: http://eur-lex.europa.eu/
legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R
1293&from=EN и Regulation (EU) No 1290/2013 
of the European Parliament and of the Council 
of 11 December 2013 laying down the rules for 
participation and dissemination in “Horizon 2020 
- the Framework Programme for Research and 
Innovation (2014-2020)” and repealing Regulation 
(EC) No 1906/2006. Члан 7. Доступно на: http://
eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=O
J:L:2013:347:0081:0103:EN:PDF



28 29

Коначно, у већини држава чланица 
постоји више надлежних органа (46%) 
или је надлежни орган на регионал­
ном нивоу (36%) за поступак АА који 
је углавном интегрисан у ПУ/СПУ 
поступке73. 

environment/nature/Natura2000/financing/docs/
Натура2000financingHandbook_part2.pdf

73 - Ecosystems LTD. Study on Evaluating and 
Improving the Article 6.3 Permit Procedure for 
Natura 2000 Sites. Final Report. Brussels, 2013. 
Страна 19 – 20. 

Имликације по Србију 
Предстојећим изменама и допунама 

Закона о заштити природе и Уредбе о 
еколошкој мрежи, накнадним доноше­
њем новог Закона, као и Уредбе о оце­
ни прихватљивости, требало би да за­
врши процес правне хармонизације са 
правом ЕУ74 и створе услови за ефек­
тивну имплементацију прописа. Нацио­
нална стратегија за апроксимацију и 
Национални план усклађивања са прав­
ним тековинама за 2014-2018 истичу 
значај мапирања подручја ЕУ од зајед­
ничког интереса и израде листе врста 
у циљу њиховог укључивања у мрежу 
Натура 2000 након достизања пуно­
правног чланства. У извештају Евро­
пске комисије о напретку Србије из 
2014. године наводи се да је „потребно 

74 - Према Националном програму за усвајање 
правних тековина ЕУ за 2014-2018 (стр. 814) 
и Пост скрининг документа Министарства 
пољопривреде и заштите животне средине 
(радна верзија) из 2015. године (стр. 120), 
Директива о стаништима је у потпуности 
транспонована сем члана 8 Директиве јер 
одредбе тог члана (кофинансирање ЕУ) могу да 
се примене тек по датуму приступања. Према 
Националном програму Директива о птицама 
је у потпуности транспонована. Међутим, 
према Стратегији апроксимације у области 
животне средине (која је донета након 
последњих измена и допуна ЗЗП) додатне 
измене и допуне ЗЗП (у односу на Директиву о 
стаништима) су потребне зарад повећане 
јасноће, кохерентности и правне сигурности 
које Закон треба да омогући. 

свим примерима добре праксе уочљиво 
је постојање консултација и сарадње 
између носилаца пројекта (јавни или 
цивилни сектор) и различитих актера 
који су заинтересовани за статус датог 
подручја (пољопривредници, сточари, 
шумари, туристи, предузетници итд)68. 

Институционална решења су разли­
чито уређена на нивоу држава чланица 
зарад спровођења циљева директива 
о стаништима и птицама. У већини 
држава чланица спроводе се планови 
управљања подручјима мреже Натура 
2000 а у половини случајева је њихово 
постојање обавезно69. Такав је пример 
Данске, у којој Министарство надлежно 
за животну средину покреће поступак 
доношења планова за подручја Натура 
2000 и формално их одобрава (укупно 
246 планова до сада). Поштовање пла­
нова за Натура 2000 подручја је правно 
обавезујуће и други планови морају 
бити усклађени са њима. 

Током припреме плана предвиђена 
је координација са другим органима 
као и консултације са јавношћу. Слове­
нија је пример земље у којој се управ­
љање Натура 2000 подручјима по­
стиже у оквиру секторског управ­

68 - Детаљније информације примерима 
добре праксе доступни су на сајту Европске 
комисије: http://ec.europa.eu/environment/
nature/Натура2000/management/gp/index.
html

69 - European Commission. Establishing 
conservation measures for Натура 2000 Sites. 
A review of the provisions of Article 6.1 and their 
practical implementation in different Member 
States. 2014. Стр. 7. Доступно на: http://
ec.europa.eu/environment/nature/Natura2000/
management/docs/conservation%20measures.
pdf

љања (шумарство, водопривреда, ри­
барство итд.). Национални програм 
управљања подручјима Натура 2000 
утврђује циљеве очувања природних 
станишта и врста и конкретне мере 
за свако подручје. Наведни циљеви и 
мере морају да се поштују у оквиру спе­
цифичних сектора односно њихових 
стратешких докумената. У Фландрији 
(Белгија) Агенција за природу и шуме је 
одговорна за израду правно обавезјућих 
„Упућујућих планова за природу“ (енг. 
Natura Directive Plans) за свако подручје 
мреже Натура 2000. У том процесу уче­
ствују раличити заинтересовани актери, 
укључујући и јавност. У Холандији, пла­
нове за подручја Натура 2000 (укуп­
но 166 планова), заједнички израђују 
и доносе три министарства и 12 про­
винција уз учешће јавности и стручних 
лица. У Шпанији је надлежност за доно­
шење Натура 2000 планова подељена 
између националног и регионалног 
нивоа власти70. Овде треба поменути и 
пример естуара Весер на северозападу 
Немачке за који постоји интегрисани 
план управљања који су заједнички 
израдиле покрајина Бремен, покрајина 
Доња Саксонија и немачка Савезна 
администрација за пловидбу и робни 
транспорт водним путевима, како би 
се уважили различити приоритети71 у 
коришћењу датог естуара72. 

70 - Ibid, стр. 9-14.

71 - Пољопривреда, рибарство, саобраћај, 
туризам, енергетика, рекреација, заштита 
од поплава и заштита приобаља.

72 - European Commission. Financing Natura 
2000. Guidance Handbook. EU funding 
opportunities in 2014-2020. Part II. Luxembourg: 
Publications Office of the European Union, 2014. 
Стр. 146-148. Доступно на: http://ec.europa.eu/
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њима које се односе на Натура 2000, 
али је то свакако значајан, ако не и 
преовлађујући део поменутих трошкова. 

Скорије процене UNDP-а јесу 
да је 45% трошкова покривено за 
управљање заштићеним подручјима 
у Србији, односно да недостаје још 8,7 
милиона евра годишње82. Поменуте 
бројке указују на значајан изазов који 
пред Србијом предстоји у погледу 
финансирања заштићених подручја на 
начин да се обезбеди њихов повољан 
статус, односно апроксимација са 
правом ЕУ у овој области. 

Као што је претходно показано, ЕУ 
у овом тренутку покрива мали део 
укупних трошкова мреже Натура 2000 
а та средства ће Србији ионако бити 
доступна тек по учлањењу у ЕУ. Изузеци 
од поменутог јесу средства из програма 
Horizon 2020 и условно LIFE програма. 
У њима могу да учествују и државе 
кандидати, под условом да је потписан 
посебан уговор између државе и ЕК83. 

82 - Реч је о скоријим резултатима 
представљеним на конференцији у мају 
2015. године (извор: http://www.euractiv.rs/
odrzivi-razvoj/8724-manjak-novca-za-ouvanje-
zatienih-podruja-u-srbiji-). Они се односе 
само на апроксимацију са правом ЕУ па у 
том светлу треба посматрати разлике у 
процени трошкова у односу на поменуту 
Националну стратегију за апроксимацију 
у области животне средине. Притом, као 
што је поменуто и цифре из Стратегије су 
само оквирне и датирају из 2011 године.

83 - Regulation (EU) No 1291/2013 of the 
European Parliament and of the Council of 11 
December 2013 establishing Horizon 2020 - 
the Framework Programme for Research and 
Innovation (2014-2020) and repealing Decision 
No 1982/2006/EC. Члан 7 и Regulation (EU) 
No 1293/2013 of the European Parliament 
and of the Council of 11 December 2013 on 

У случају Србије, услови за учешће у 
програму Horizon 2020 су постигнути и 
стога је могуће финансирати истражи­
вачке пројектне активности у области 
животне средине преко тог програма. 
Међутим, међународни споразум за 
учешће у LIFE програму Србија није 
закључила, између осталог, због процене 
да држава не располаже довољним 
капацитетима за писање и спровођење 
пројеката, односно због захтева да се 
обезбеди финансијско учешће84. До­
датни проблем, посебно у погледу 
учешћа, представља и неизвесност да ли 
ће пројекти из Србије моћи конкурисати 
пројектима из држава чланица, с обзи­
ром на развијеност њихових капацитета 
у планирању и спровођењу пројеката. 
Међутим, прилика за учешће у LIFE 
програму, ипак, пружа се у случају да 
активности које утичу на остварење 
циљева директива о стаништима и пти­
цама у држави чланици, постоје у држа­
ви која није чланица. На основу тога, 
потенцијално је могуће да се средства 
из LIFE програма употребе у Србији као 
држави кандидату, с тим што је крај­
њи корисник (beneficiary) држава чла­
ница на коју активности из Србије утичу. 
Међутим, држава кандидат мора у том 
случају да обезбеди 50% средстава из 
других извора. Оваква опција пред­
ставља драгоцену прилику за стицање 
почетног искуства у погледу учешћа у 
LIFE програму како би се по стицању 
чланства могућности за финансирање 

the Establishment of a Programme for the 
Environment and Climate Action (LIFE) and 
Repealing Regulation (EC) No 614/2007. Члан 5. 

84 - Комуникација са службеницима 
Канцеларије за европске интеграције, јул 
2015.

надоградити институционални оквир 
за одређивање будућих Натура 2000 
локалитета и управљање њима и обез­
бедити адекватне ресурсе“75. Резул­
тати истраживања које су Центар за 
европске политике и Еколошки центар 
„Станиште“ спровели 2014. године по 
питању имплементације Закона о про­
цени утицаја на животну средину у 
Србији, такође указује на проблеме на 
нивоу локалних самоуправа у погледу 
„малог броја службеника задужених 
за ПУ (1-2 стручна сарадника по ЈЛС), 
дуплирања функција што оптерећује 
постојеће капацитете и потешкоћа у 
вези са техничким (рачунарска опрема, 
теренска возила) и административним 
капацитетима“76. Истраживање такође 
указује на мали број инспектора за 
заштите животне средине (у просеку 1-2 
по ЈЛС)77. Поред општег значаја заштите 
подручја природе и апроксимације са 
правом ЕУ, одређивање подручја за 

75 - European Commission. Serbia 2014 Progress 
report. Стр. 58. Доступно на: http://ec.europa.eu/
enlargement/pdf/key_documents/2014/20140108-
serbia-progress-report_en.pdf 

76 - Шипка С, Лазаревић Н, Ђинђић 
М, Максимовић Д. „Имплементација 
процене утицаја на животну средину 
у контексту европских интеграција: 
тренутно стање и препоруке”. CEP, 2014. 
Стр. 93. За додатну анализу (засновану 
на анкети 145 ЈЛС, извештајима о раду 
ЈЛС и полуструктурисаним интервјуима) 
консултовати стр. 61-63. Иако је реч о 
генералној анализи поступка ПУ, налази на 
које је указано делимично такође могу бити 
релевантни и за актуелну тему. Студија је 
доступна на: http://www.europeanpolicy.org/
dokumentacioni-centar/cep-studije-sizei-javnih-
politika/559-implementacija-procene-uticaja-
na-zivotnu-sredinu-u-kontekstu-evropskih-
integracija-trenutno-stanje-i.html 

77 - Ibid, стр. 94-5.

мрежу Натура 2000 посебно је важно 
спровести у што скорије време како би 
се избегле противуречности у заштити 
природних подручја и формулисања 
и имплементације других развојних 
планова и пројеката (индустријски и 
инфраструктурни објекти)78. Дефинисање 
подручја и јачање капацитета надлежних 
установа предвиђено је у оквиру текућих 
односно планираних ИПА пројеката79.

Међутим, додатни изазов који важи 
за целокупан процес усклађивања 
Србије са правом ЕУ у области животне 
средине, односи се на финансирање 
предстојећих реформи у овој области. 
Стратегијом за апроксимацију Репу­
блике Србије оквирно је процењено 
да ће за усклађивање (апроксимацију) 
Србије са правом ЕУ (што укључује 
усвајање политика/прописа, њихово 
спровођење и примену) бити потребно 
око 10,6 милијади евра за период 2011 
– 203080. Од тога, око 139 милиона евра 
(41% капитални, 52% оперативни и 7% 
административни издаци) планирано 
је за област заштите природе и биоди­
верзитета81. Овде није само реч о пита­

78 - National Environmental Approximation 
Strategy for the Republic of Serbia, Belgrade, 
December 2011. Страна 69.

79 - За детаљнији преглед финансијске 
помоћи из ИПА фондова и других извора 
финансирања погледати: Канцеларија 
за европске интеграције. Национални 
програм за усвајање правних тековина 
Европске уније 2014-2018. 2014. Стр. 822. 
Доступно на: http://www.seio.gov.rs/upload/
documents/nacionalna_dokumenta/npaa/
npaa_2014_2018.pdf

80 - National Environmental Approximation 
Strategy for the Republic of Serbia, Belgrade, 
December 2011. Страна 28.

81 - Ibid, страна 70.
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пројеката преко овог програма опти­
мално искористиле85.

Србији, као држави кандидату, до 
достизања пуноправног чланства, остаје 
могућност екстерног финансирања за­
штите природе преко Инструмента за 
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структурних и инвестиционих фондова и 
програма ЕУ након стицања пуноправног 
чланства86. Део средстава ИПА II 
намењен је и за активности предвиђене 
за усклађивање Србије са поглављем 27 
права ЕУ – животна средина, односно, 
заштита природе и биодиверзитета, 
као потцелина. Индикативни стратешки 
документ ЕК за Србију предвиђа укупна 
средства од око 160 милиона евра за 
заштиту животне средине (од чега 80% 
мора бити релевантно за климу)87. Према 
томе, само део овог износа може да се 
користи за заштиту подручја природе у 
циљу усклађивања са стандардима ЕУ. 

85 - Записник са састанка екпланаторног 
скрининга - поглавље 27 животна средина. 
Страна 6-7. Доступно на: Доступно на: 
http://www.seio.gov.rs/upload/documents/
skrining/eksplanatorni/27_zapisnik_ekspl.pdf

86 - Regulation (EU) No 231/2014 of the European 
Parliament and of the Council of 11 March 2014 
establishing an Instrument for Pre-accession 
Assistance (IPA II). Члан 2. Доступно на: http://
ec.europa.eu/enlargement/pdf/financial_
assistance/ipa/2014/231-2014_ipa-2-reg.pdf

87 - European Commission. Indicative Strategy Paper 
for Serbia (2014-2020). 2014. Стана 40. Доступно 
на: Доступно на: http://ec.europa.eu/enlargement/
pdf/key_documents/2014/20140919-csp-serbia.pdf

Из наведеног се може закључити 
да могућности за финансирање 
заштите природе у Србији (у циљу 
апроксимације) путем финансијских 
иструмената ЕУ постоје, али да у овом 
тренутку нема разлога да се тврди да 
ће средства ЕУ бити довољна да се 
утврђени циљеви остваре. Стога је 
потребно обезбедити што ефективније 
финансирање из конвенционалних 
извора финансирања (порези, еколошке 
накнаде) односно обезбедити услове за 
развој иновативних/модерних метода 
финансирања попут наплате коришћења 
услуга екосистема од физичких и правних 
лица укључујући већу комерцијализацију 
(нпр. развој екотуризма), повољних 
кредитних аранжмана, привлачења 
домаћих и страних инвестиција итд88. 
Стога је обезбеђивање средстава за 
финансирање неопходан услов за 
успостављање подручја Натура 2000 у 
Србији, њихово ефикасно и ефективно 
управљање и надзор. 

88 - Детаљније информације о иновативним 
начинима финансирања Natura 2000 нуди ЕК 
у: European Commission. Financing Natura 2000. 
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of the European Union, 2014. Страна 70-82.
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3
Статус заштите и 

финансирање 
заштићених подручја 

природе у АП Војводини
Резултати истраживања

Дејан Максимовић*

* -  Дејан Максимовић, Еколошки центар 
„Станиште“ Вршац, staniste@sbb.rs 

Заштићена подручја природе пред­
стављају важне развојне ресурсе 
сваке државе, регионалне и 

локалне заједнице. То су јавни про­
стори који обезбеђују низ користи и 
услуга од јавног (генетски фонд, за­
штита од пожара, поплава, ерозије и 
биљних болести, управљање водама, 
здравство, ветрозаштита, научно-
истраживачки рад), али и економског 
интереса (еко-туризам, рурални развој, 
рекреација, пчеларство). Међутим, за­
штита природе у Србији значајно зао­
стаје у односу на ниво у државама ЕУ.

Статус, одрживо управљање и кори­
шћење заштићених подручја важан су 
корак на путу Србије у ЕУ. Повећање 
заштићених површина на укупно 10% 
државне територије препознато је као 
неопходност и одређено у државној 
политици као важан приоритет Нацио­
налног програма заштите животне 
средине за период 2007 – 2016. Тре­
нутно је око 6% територије Србије под 
заштитом. Зато су најважнији задаци 
проширење површине постојећих и 
проглашење нових заштићених под­
ручја. Други важни задаци јесу успо­
стављање управљања и одрживог ко­
ришћења након проглашења заштите 
природе, како би се обезбедило њено 
суштинско спровођење, да не остане 
само на формалном постојању.

У Србији, на свим нивоима, ови 
задаци се тешко спроводе у пракси. 

Контакти са другим невладиним органи­
зацијама (НВО), представницима власти 
и управљачима заштићених подручја, 
указују да је то постало очигледно, на­
рочито на локалном нивоу. Такође, 
ови контакти „са терена“ указују нам 
на постојање три основна проблема са 
којима се суочавају сви ови актери:

1)	 Недовољно успостављање за­
штите – Србија је у јануару 2014. 
године започела приступне пре­
говоре за чланство у ЕУ, те ће, као 
и све друге државе пре ње, проћи 
усаглашавање домаће правне регу­
лативе са европском, али и процес 
примене новоусвојених закона, 
међу којима су закони у вези са 
заштитом природе веома важни. 
Шире гледајући, површина Србије 
заузима само око 2% европског 
континента, али у њој живи 40 – 
75% врста европских биљака и 
животиња, што нашу земљу чини 
важном тачком биодиверзитета. 
Стога је значајан број проблема 
заштите биодиверзитета у Србији 
истовремено и европски проблем, 
за чије решавање је ЕУ веома 
заинтересована.

Иако је Србија у обавези да 
повећа површину под заштитом, 
иако је ЕУ врло заинтересована за 
овај процес, проценат површине 
под заштитом стагнира већ годи­
нама, а у 2010. години чак је благо 
опао, што је, од свих европских 
држава, забележено само у Србији. 
Доносиоци одлука на свим нивоима 
власти, често не разумеју значај 
и важност заштите природе, не 
доживљавају је као развојну шансу, 
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власти склони да дају крајње непри­
мерене изјаве, као што је то почетком 
јула 2015. године био случај са 
афричком грлицом и ловцима из 
Италије. Када се са највишег места 
пошаље таква порука, не може се ни 
очекивати боље понашање локалних 
функционера. 

Локални доносиоци одлука сла­
бо познају значај заштите и би­
рају друге приоритете. То је врло 
важан проблем, због којег заштита 
природе није доспела у жижу инте­
ресовања доносилаца одлука и 
јавности у скоро ниједној општини. 
Доносиоци одлука лако уочавају 
непосредне користи које природа 
пружа, на пример, сечу шуме или 
експлоатацију камена, али теже 
прихватају посредне користи, „услу­
ге биодиверзитета“. Велика већина 
локалних функционера не дожив­
љава заштићена подручја као ресурс 
и развојни потенцијал. Због тога 
се често дешава да се проглашење 
заштите одуговлачи и избегава, 
јер се желе избећи обавезе, одго­
ворности, финансирање, као и 
погоршање односа са јаким лоби­
јима (шумари, цементаре, каме­
ноломи, хотелијери), којима заштита 
природе може, али најчешће и не 
мора, онемогућити или ограничити 
активности. Овакав однос према 
заштити природе је у супротности 
са државним приоритетима, циље­
вима одрживог развоја и званичном 
политиком ЕУ. Па и када се заштита 
прогласи, она се често не спроводи 
и не поштује, већ се изврдава и 
злоупотребљава.

Можемо навести и успешан при­
мер, али редак, нажалост. Покрајин­
ски секретаријат за заштиту животне 
средине помогао је управљаче 
заштићених подручја на подручју 
АП Војводине, чији је оснивач 
Влада Србије, са 400.000 евра91 у 
периоду 2006 – 2011. године. Овај 
износ није био довољан, али у том 
тренутку, то је било једино буџетско 
финансирање за врло значајна 
заштићена подручја. Тек у 2010. 
години је и Фонд за заштиту животне 
средине Републике Србије почео са 
финансирањем програма заштите 
у заштићеним подручјима. Што се 
тиче стања на локалном нивоу, низак 
је број општина које финансирају 
програме заштите у заштићеним 
подручјима која су саме основале. 

Свест великог дела јавности о 
значају заштите природе није до­
вољно развијена у правцу значаја 
заштите природе, па се ова област 
у јавности сматра за небитну, која 
није приоритет, која се може зане­
марити, одложити за решавање, 
или на којој се може уштедети. По 
нашем искуству, доносиоци одлука 
су врло често склони да недовољно 
чињење у заштити природе правдају 
постојањем „много важнијих про­
блема“, пре свега у социјалној за­
штити или неопходности нових 
радних места. У овом случају, може 
се рећи да је став политичара при­
лагођен очекивањима већине би­

91 -  Податак добијен од Покрајинског 
секретаријата за урбанизам, 
градитељство и заштиту животне 
средине.

напротив, виде је као кочницу за 
друге развојне планове, као што 
су изградња хотела, скијалишта, 
путева, експлоатација камена, руда 
и дрвета. Зато оклевају да успоставе 
заштиту и на тај начин појединачне 
економске интересе надређују оп­
штем, јавном интересу, што као 
народни представници не би смели 
да чине. У овом тренутку, постоји 
више десетина завршених предлога 
за које су Завод за заштиту природе 
Србије и Покрајински завод за 
заштиту природе урадили студију 
заштите, а који чекају на усвајање 
у Влади Србије, Скупштини АП 
Војводине и скупштинама локал­
них самоуправа, понекад и година­
ма. По подацима из Регистра зашти­
ћених природних добара Војво­
дине, који се може преузети на сајту 
Покрајинског завода за заштиту 
природе89, укупно 27 заштићених 
добара је у поступку доношења 
акта о заштити, на свим нивоима. 

Навешћемо један пример. За­
штита Градског парка у Вршцу 
успостављена је још 1973. године, 
доношењем одлуке Скупштине оп­
штине Вршац. Након доношења 
Закона о заштити природе 1991. 
године, приступило се ревизији 
заштите и усаглашавању акта о за­
штити са новим Законом, код свих 
заштићених подручја у Србији. 
Завод за заштиту природе Срби­
је Радна јединица у Новом Саду, 
припремио је студију заштите 
2002. године и упутио Скупштини 

89 -  http://pzzp.rs/sr/zastita-prirode/zastita-
prirode/registar-zasticenih-podrucja.html

општине Вршац на усвајање. Локал­
на власт у Вршцу избегавала је да 
усвоји ову одлуку пуних 10 година. 
Тек након измена и допуна Закона 
о заштити природе, Покрајински 
завод за заштиту природе90 је још 
једном ревидирао студију заштите 
и ревалоризовао ово заштићено 
подручје, чиме се надлежност за 
доношење одлуке о заштити пре­
нела на АП Војводину. Међутим, ни 
после тога, одлука није усвојена, 
тако да је заштита Градског парка 
још увек успостављена по првој 
одлуци из 1973. године, а на усва­
јање нове се чека већ 14 година.

2)	 Недовољно спровођење програ­
ма и недовољно финансирање 
заштите – Када се заштита про­
гласи, често се то чини само фор­
мално, без каснијег спровођења и 
финансирања програма заштите. 
Оснивачи заштите, нарочито када 
су у питању локалне самоуправе, 
често не подржавају управљаче 
заштићених подручја, тако да управ­
љачи не могу да спроводе законом 
прописане обавезе. Разлози за ово 
су општи недостатак свести о зна­
чају финансирања заштите природе, 
код доносилаца одлука, али и код 
грађана. У условима економске кризе, 
све друго је важније, а на заштиту 
природе се гледа као на непотребан 
трошак. Чак су највиши функционери 

90 -  Стварањем законске основе у Закону о 
заштити природе („Службени гласник РС“ 
36/2009), Одлуком Скупштине АП Војводине од 16. 
фебруара 2010. године, од Радне јединице у Новом 
Саду Завода за заштиту природе Србије, основан 
је Покрајински завод за заштиту природе, који је 
са радом започео 1. априла 2010. године.
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године, где су у поглављу 7.5.5. – Заштита 
природе, биодиверзитет и шуме, међу 
осталима дати и следећи краткорочни и 
дугорочни национални циљеви:

Краткорочни циљеви (2010 – 2014):

- Повећати површину заштићених 
подручја на 10% државне територије

- Унапређен капацитет управљача

Континуирани циљеви (2010 – 2019):

- Унапређење система управљања 
заштићеним подручјима од национал­
ног и међународног значаја (укључу­
јући информациони систем, надзор над 
економским активностима и туризмом, 
имплементацију планова управљања, 
усаглашавање компетенција итд)

Заштита природе и 
локална самоуправа

Истраживање је спроведено у периоду 
септембар – децембар 2015. године, за 
време израде нацрта Закона о изменама 
и допунама Закона о заштити природе. 
Како је Закон о заштити природе („Служ­
бени гласник РС“ 36/2009, 88/2010) у 
том тренутку још увек важећи, упитник, 
анализа података и закључци, дати су у 
складу са важећим законом. Законска 
регулатива прописује надлежности, пра­
ва и обавезе локалне самоуправе када је 
у питању заштита природе. У овој обла­
сти, локална самоуправа:

•	 доноси програме коришћења и 
заштите природних вредности у 
складу са стратешким документима 
и својим интересима и специфич­
ностима93

•	 дужна је да при вршењу својих 
послова и задатака поступа у скла­
ду са начелима, циљевима, мерама 
и условима заштите и трајног очува­
ња природе94

•	 при вршењу својих послова и зада­
така непосредно примењује опште­
прихваћена правила међународног 
права и потврђене међународне 
уговоре, као саставни део правног 
система95

•	 обезбеђује заштиту и очување при­
роде у оквиру својих овлашћења96

93 -  Члан 20. Став 11 Закона о локалној самоуправи 
(‘’Сл.гласник РС’’, 129/2007 и 83/2014)

94 - Члан 5.  Закона о заштити природе 
(„Службени гласник РС“ 36/2009, 88/2010)

95 - Члан 5.  истог Закона

96 - Члан 6. истог Закона

рача, који лако прихватају такву 
аргументацију, па ни једни ни други 
нису спремни да зарад очувања 
природе „жртвују“ неки од тих „ви­
ших“ интереса. Зато заштита при­
роде никада не доспева на листу 
приоритета, а инсистирање на томе 
нема подршку, чак изазива отпор. 
Значајна последица овог сагласја 
политике и јавности је велики број 
заштићених подручја у Србији у 
којима се програми заштите не 
спроводе и не финансирају, док 
јавност о томе врло мало зна, а и 
кад јесте упозната, такво стање одо­
брава. Локални политичари у готово 
свакој општини у Србији, у последње 
време помињу „велике инвестиције“, 
које могу донети „стотине радних 
места“. Не спорећи искрену жељу да 
се то заиста и оствари, врло често 
се дешава да се такве „инвестиције“ 
планирају у границама заштићених 
подручја или близу њих, што ствара 
одређене проблеме. Непознајући 
довољно процес заштите природе, 
локални доносиоци одлука готово 
по правилу заштиту доживљавају 
као претњу плановима и одуговлаче 
са доношењем одлука о проглашењу 
или спровођењу заштите. Такође, 
проблем је и тај што је мали број 
људи који жели да се ово стање 
промени, да учествује у доношењу 
одлука и креирању политике за­
штите природе. Последица тога 
је да је учешће грађана у оваквим 
процесима крајње симболично и 
несразмерно значају проблема.

3)	 Недовољно учешће грађана у 
доношењу одлука – Иако се ра­
ди о јавном интересу, при доноше­
њу одлука, грађани немају прилике 
да учествују у креирању политике 
заштите природе. Доносиоци од­
лука не подстичу јавност да по­
стане активан учесник процеса 
креирања одлука, чак је обесхра­
брују у тим настојањима, што за 
последицу има општи тренд пада 
интересовања јавности да се бави 
било којим јавним питањем, па и 
заштићеном природом. Да јавност у 
Србији недовољно разуме концепт 
и значај заштите биодиверзитета, 
свесни су и државни органи – 
„Узрок томе је недостатак инфор­
мација о биодиверзитету и слаба 
заступљеност у званичном настав­
ном плану и програму као и у 
медијима. Кампање за подизање 
свести и разумевања јавности о 
биодиверзитету биле су географски 
ограничене, спорадичне и нису на 
свеобухватан начин обрађивале 
ту тему. С обзиром да је заштита 
биодиверзитета у интересу свих 
становника Републике Србије, бит­
но је подићи свест јавности и локал­
них заједница да заједно са НВО 
и стручњацима пруже подршку 
заштити биодиверзитета.“92

Да су ово веома озбиљни и правилно 
дефинисани проблеми, слажу се сви 
актери и заинтересоване стране. Потврду 
можемо наћи у Националном програму 
заштите животне средине, који је усвојила 
Влада Републике Србије у марту 2010. 

92 - Стратегија биолошке разноврсности 
Републике Србије 2011 – 2018 (страна 68-69)
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ним или више заштићених подручја 
за које је донела акт о проглашењу 
заштите и утврђује испуњеност 
услова управљача заштићеног при­
родног подручја у поступку при­
преме предлога акта о проглашењу 
заштите109

•	 обезбеђује средства у свом буџету 
за финансирање заштићеног подру­
чја чији је акт о заштити донела110

•	 даје сагласност на акт управљача 
заштићеног подручја чији је акт о 
заштити донела, а којим се утврђује 
висина, начин обрачуна и плаћања 
накнаде за коришћење заштићеног 
подручја111

•	 стара се о очувању природе, при–
родних вредности и предеоне 
разноврсности на своме подручју, 
проглашава заштићена природна 
добра из своје надлежности, обез–
беђује услове за заштиту и очување 
заштићених природних добара из 
своје надлежности, учествује у по­
ступку проглашења заштићених 
подручја које проглашава Народ­
на скупштина или Влада или 
надлежни орган аутономне покра­
јине, учествује у изради планова 
управљања заштићеним подруч­
јима из своје надлежности, обаве­
штава јавност о стању природе 
и природних вредности на свом 
подручју и о предузимању мера 
заштите и очувања112

109 - Члан 67. истог Закона

110 - Члан 69. наведеног закона

111- Члан 70. наведеног закона

112 - Члан 101. наведеног закона

•	 у свом буџету обезбеђује сред­
ства за заштиту природних подру­
чја које сама проглашава, за мере 
и активности предвиђене актом о 
заштити, за новчане и друге подсти­
цајне мере, као и за остваривање 
права прече куповине и накнаде 
власницима и корисницима права на 
некретнинама за ограничења којима 
су подвргнути у тим заштићеним 
подручјима113

•	 у оквиру својих надлежности и 
у складу са Стратегијом и специ­
фичностима, доноси програме за­
штите природе за период од десет 
година114

•	 припрема извештаје о стању при­
роде на свом подручју115

•	 јавности пружа податке у вези са 
стањем и заштитом природе116

•	 врши инспекцијски надзор над 
применом Закона, на заштићеним 
подручјима која сама проглашава117

113 - Члан 107. наведеног закона

114 - Члан 113. наведеног закона

115 - Члан 114. наведеног закона

116 - Члан 115. наведеног закона

117 - Члан 119. овог закона

•	 спроводи оцену прихватљивости 
уколико се у поступку издавања 
услова заштите природе утврди да 
постоји вероватноћа да планови, 
основе, програми, пројекти, радови и 
активности могу имати значајан ути­
цај на циљеве очувања и целовитост 
еколошки значајног подручја97

•	 може одредити или основати правно 
лице за управљање еколошки зна­
чајним подручјем и еколошким ко­
ридором које није стављено под 
заштиту као заштићено подручје, а 
које се налази на њеној територији98

•	 проглашава заштићено подручје III 
категорије99

•	 може поднети иницијативу за про­
глашење заштићеног подручја100

•	 може обезбедити средства за изра­
ду студије заштите у свом буџету101

•	 уколико је предлагач акта за прогла­
шење заштићеног природног подру­
чја, о свом предлогу обавештава 
јавност, кроз обезбеђивање јавног 
увида и јавне расправе102

•	 акт о прогашењу заштићеног по­
дручја из своје надлежности објав­
љује у свом службеном гласилу и 
исти достаља Републичком гео­
детском заводу, односно надлеж­
ном органу за упис управљачу 
заштићеног подручја и заводу, ра­

97 - Члан 10. истог Закона

98 - Члан 40. истог Закона

99 - Члан 41.а истог Закона

100 - Члан 42. истог Закона

101 - Члан 42. истог Закона

102 - Члан 42. истог Закона

ди уписа у регистар заштићених 
природних добара103

•	 даје сагласност на план управљања 
заштићеним подручјем које је 
проглашено актом локалне само­
управе по претходно прибављеном 
мишљењу завода104

•	 даје сагласност на годишње про­
граме управљања и извештаје о 
реализацији годишњих програма 
управљања заштићеним подручјем 
које је проглашено актом локалне 
самоуправе105

•	 даје сагласност на Правилник о 
унутрашњем реду и чуварској слу­
жби за заштићена подручја за која 
је донела акт о заштити106

•	 има право прече куповине за непо­
кретности у гранцама заштићеног 
подручја за које је донела акт о 
заштити107

•	 заједно са управљачем заштићеног 
подручја утврђује да ли правно 
лице, предузетник или физичко лице 
спроводи прописане мере и услове 
заштите природе у циљу оства­
ривања накнаде за ускраћивање или 
ограничавање права коришћења 
заштићеног подручја108

•	 може основати јавно предузеће, 
јавну установу или привредно дру­
штво за потребе управљања јед­

103 - Члан 45. истог Закона

104 - Члан 54. став 3. истог Закона

105 - Члан 54. став 4. истог Закона

106 - Члан 56. истог Закона

107 - Члан 60. истог Закона

108 - Члан 63. истог Закона
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У табели је дат радни оквир истра­
живања, са наведеним специфичним 
циљевима, описом инструмената и 
метода прибављања података и извора 
верификације (документи који садрже 
тражене податке):

Резултати анализе 
упитника

Упитник који смо послали садржао 
је два дела:

1)	 Идентификациони део – у којем 
смо тражили податке о особи која је 
попуњавала упитник: име, презиме, 
положај у локалној администрацији 
и контакт телефон.

2)	 Анкетни део – са 14 питања у вези 
спровођења Закона о заштити 
природе и учешћу локалних само­
управа у процесу ЕУ интеграција у 
области заштите природе.

ОПИС ИСТРАЖИВАЊА
Истраживање је спроведено у пе­

риоду септембар – децембар 2015. 
године, на територији АП Војводине.

Опис испитиваног подручја – 
Аутономна Покрајина Војводина

Опис метода истраживања

Општи циљ истраживања је – утвр­
дити стање статуса и финансирања 
заштите природе у свакој од 45 
локалних самоуправа у АП Војводини у 
периоду 2012 – 2015. године. 

Уставни положај Аутономна Покрајина Војводина једна је од две 
Покрајине у саставу Републике Србије.

Површина 21.506 квадратних километара

Број становника 1.931.809  (податак из пописа становништва 2011, пад за 
100.183 становника у односу на попис из 2002. године)

Учешће у броју 
становника Србије 27,1%

Административно-
територијална подела

7 управних округа
Севернобачки, Западнобачки, Јужнобачки, Сремски, 
Севернобанатски, Средњебанатски, Јужнобанатски

6 градова
Зрењанин, Нови Сад, Панчево, Сомбор, Сремска 

Митровица, Суботица 
39 општина

Ада, Алибунар, Апатин, Бач, Бачка Паланка, Бачка 
Топола, Бачки Петровац, Бела Црква, Беочин, Бечеј, 

Врбас, Вршац, Жабаљ, Житиште, Инђија, Ириг, 
Кањижа, Кикинда, Ковачица, Ковин, Кула, Мали 
Иђош, Нова Црња, Нови Бечеј, Нови Кнежевац, 

Опово, Оџаци, Пећинци, Пландиште, Рума, Сента, 
Сечањ, Србобран, Сремски Карловци, Стара Пазова, 

Темерин, Тител, Чока, Шид

Главни град Нови Сад

Специфични циљеви Инструменти и методе Извори верификације
(тражени документи)

1) Утврдити степен и изворе финан
сирања заштићених подручја у 
АП Војводини, приходе и расходе, 
нарочито када је у питању 
финансирање из локалне самоуправе

Анкета
- Упитник Покрајинског 
завода за заштиту природе 
послат свим управљачима 
заштићених подручја АПВ 
- Упитник ЕЦ „Станиште“ 
послат на адресе 45 локалних 
самоуправа у АПВ

- Попуњен упитник, 
добијени одговори 
од управљача 40 
заштићених подручја 
у АПВ
- Попуњен упитник, 
добијени одговори 
од свих 45 ЈЛС у АП 
Војводини

2) Утврдити статус заштићених 
подручја и степен спровођења 
Закона о заштити животне средине 
(одредбе које прописују обавезе 
локалним самоуправама)

Анкета
Упитник ЕЦ „Станиште“ 
послат на адресе 45 локалних 
самоуправа у АПВ

Попуњен упитник, 
добијени одговори 
од свих 45 ЈЛС у АП 
Војводини

3) Утврдити ниво познавања обла-
сти заштите природе у контексту 
ЕУ интеграција и познавања самог 
процеса преговора са ЕУ, пред-
ставника надлежног органа за 
заштиту природе ЈЛС у АПВ

Анкета
Упитник ЕЦ „Станиште“ 
послат на адресе 45 локалних 
самоуправа у АПВ

Попуњен упитник, 
добијени одговори 
од свих 45 ЈЛС у АП 
Војводини
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Питање 1 – Да ли у вашој општини/
граду има проглашених заштићених 
подручја природe? Проглашење у 
смислу члана 41а Закона о заштити 
природе, без обзира да ли је акт о 
заштити усвојила скупштина општине/
града, скупштина АП Војводине, Влада 
Србије или Народна Скупштина.	

Укупно је 44 општина и градова 
(97,8%) одговорило на ово питање, 
док само једна није. Њихове одговоре 
упоредили смо са Регистром заштиће­
них природних добара Војводине, 
Завода за заштиту природе.

Одговор „Да“ је доставило 35 општина 
и градова. Од тога, судећи по поменутом 
Регистру, њих 34 заиста на својој тери­
торији има бар једно заштићено подручје. 
Само један одговор био је да општина 
има заштићено подручје, а у стварности 
то није случај. Одговор „Не“ дало је 9 
општина и градова. Од тога, 5 општина 
заиста нема заштићена подручја на својој 
територији, док су 4 општине одговориле 
да немају, што није тачно.

Око 11% упитника није имало испра­
ван одговор на ово питање, што може 
бити проблематично, јер су у питању 
особе које су по својој надлежности и 
положају у локалној управи везане за 
тему заштићених подручја.

Питање 2 – Да ли у општини/граду 
постоји орган надлежан за заштиту 
природе? Ако постоји, наведите на­
зив, организациони статус (у оквиру 
општинске/градске управе, или као 
посебна јавна установа чији је оснивач 
Скупштина општине/града), број и 
стручну спрему запослених.

Забележено је 23 одговора да по­
стоји такав орган, док је 21 одговор био 
да такав орган не постоји. Један анкетни 
лист није имао одговор на ово питање. 

Што се статуса надлежног органа 
тиче, у АП Војводини на локалном 
нивоу постоје три јавна предузећа која 
се баве пословима заштите природе (у 
Зрењанину, Тителу и Суботици). У три 
општине и града, постоји засебан секре­
таријат, или градска управа за заштиту 
животне средине, у оквиру којег се 
обављају и послови заштите природе. У 
10 општина, то се чини кроз одељење за 
урбанизам, грађевину, или комунално-
стамбене послове, у 6 кроз одељење 
за заштиту животне средине или при­
вреду, у 1 општини кроз одељење за 
инспекцијски надзор, а у једној постоји 
стручна комисија.

Што се тиче стручног и администра­
тивног капацитета, 12 општина и градова 
дало је одговор о броју и стручној 
спреми запослених на пословима за­
штите природе, док 11 то није учинило. 
У локалним управама је забележено 
28 запослених, углавном биолошке и 
шумарске струке, просторних планера, 
географа, који се, поред других послова, 
баве и заштитом природе. 

Као занимљивост издвајамо да 
општина Сремски Карловци нема успо­
стављен орган надлежан за заштиту 
животне средине, бар је такав одго­
вор понудила у анкети, иако се у 
овој општини налази 10 заштићених 
подручја, што је после Вршца (12 
подручја) и Новог Сада (11 подручја) 
трећа општина по броју ових подручја 
у АП Војводини.

Прво смо утврдили положај у ло­
калним самоуправама особа које су 
попуниле упитник, како бисмо про­
ценили да њихову компетентност – да 
ли су распоређени на таквим радним 
местима, у оквиру надлежног органа, 
која им омогућавају да буду упућени 
у тему, и да ли се можемо поуздати у 
њихове одговоре. Сматрамо да се у 
већини случајева можемо поуздати у 
њихову компетентност, јер су упитник 
попуниле особе из следећих структура:

-	 Руководилац органа надлежног за 
заштиту животне средине (секре­

тар секретаријата, начелник одеље­
ња) – 10 упитника

-	 Виши или самостални стручни 
сарадник за заштиту животне 
средине – 15 упитника

-	 Инспектор заштите животне 
средине – 8

-	 Референт у општинској/градској 
управи (без детаљнијег описа) – 4

-	 Помоћник председника општине – 1
-	 Није одговорило – 7

У наставку ћемо приказати одговоре 
на питања из анкетног дела 

Пландиште

Сечањ

Житиште

Нови Бечеј

Кикинда

Чока

Ада

Сента

Кањижа
Суботица

Сомбор

КулаАпатин

Оџаци

Бач

Бачка Паланка

Бачки
Петровац

Нови Сад

Беочин

Ириг

Рума

Пећинци

Инђија

Стара Пазова

Шид Сремска
Митровица

Темерин
Жабаљ

Тител

Мали
Иђош

Србобран
Врбас

Бачка Топола

Бечеј

Нови
Кнежевац

Нова Црња

Зрењанин 

Алибунар
Ковачица

Опово

Ковин

Панчево

Вршац

Бела Црква
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Питање 5 – Да ли је општина/град 
учествовала/о у изради Закона о 
заштити природе 2009. године, као 
и изради измена и допуна 2010. и 
2015. године? Ако јесте, на који начин 
је то чињено (мишљење, примедбa, 
јавнa расправa, итд)?

Локалне самоуправе јесу значајан 
политички актер и заинтересована стра­
на у доношењу прописа, па и у области 
заштите животне средине. Од великог 
је значаја да се локалне самоуправе 
интересују и учествују у процесима који 
ће им, на своме крају, прописати нове 
надлежности, обавезе и права. Кроз 
активно учешће, општине и градови 
могу указати на стање својих капаци­
тета и могућности спровођења нове 
правне регулативе, чиме се евентуални 
проблеми могу отклонити и пре њеног 
усвајања. 

Да је на неки начин учествовало у 
доношењу Закона о заштити природе, 
потврдило је само 10 општина и градо­
ва (22%), док њих 34 (или 75%) није у 
таквом процесу учествовало, ни 2009, 
а ни 2015. године. Једна општина није 
одговорила на питање.

Што се тиче начина учешћа, 8 општина 
и градова је то учинило присуством 
својих представника на јавној расправи.
Том приликом је предлагачима закона 
њих 4 дало предлоге. По једна општи­
на остварила је јавни увид, или је уче­
ствовала кроз рад одбора Сталне конфе­
ренције градова и општина (СКГО).

Сматрамо да је учешће локалних 
самоуправа у процесу доношења ових 
закона било недовољно, тако да и 
локални и централни ниво власти имају 

простора и могућности да установе 
због чега је то случај, као и да осмисле 
начине како ће повећати интересовање 
или побољшати информисање локал­
них самоуправа.

Питање 6 – Да ли је општина/град 
сарађивала/о са државним органима 
и међународним актерима у процесу 
ЕУ интеграција за област заштите 
природе? Ако јесте, на који начин је то 
чињено?

Локалне самоуправе су важан актер 
и у процесу преговора о чланству 
у ЕУ. Током преговора, не поставља 
се питање да ли ће будућа чланица 
прихватити целокупну европску правну 
регулативу, нити под којим условима, 
већ се договара само о роковима када 
ће то учинити и колико новца помоћи из 
ЕУ ће за то добити. Резултат тог процеса 
биће потпуна усаглашеност домаће 
регулативе, али и праксе са европском. 
Нема никакве сумње да ће овај процес 
утицати и на локалне самоуправе, које 
ће добити нове законске обавезе и 
надлежности. Зато је важно да и локалне 
самоуправе активно учествују у процесу, 
дају информације о стању у одређеним 
областима, о својим капацитетима и 
проблемима, како би преговарачки тим 
рационално и аргументовано изложио 
потребу за евентуалним „прелазним 
роковима“, током којих је могуће 
одложити примену ЕУ регулативе. Да 
би општине и градови могли активно да 
учествују, потребно је да буду правилно 
информисани о самом процесу.

На питање о сарадњи са домаћим и 
међународним актерима у преговорима 
са ЕУ у облати заштите животне средине, 

Питање 3 – Да ли поменути орган 
даје сагласности или мишљење на 
Планове управљања заштићених 
подручја? Сагласност или мишљење 
у смислу члана 54, став 3, Закона 
о заштити природе, односи се на 
заштићена подручја за која је акт о 
заштити усвојила скупштина општине/
града. Пошаљите копију сагласности на 
програм управљања.

На ово питање, потврдно је одго­
ворило 17 општина и градова, с тим што 
у њих 16 постоје заштићена подручја, док 
у једној општини ових подручја нема, 
тако да се, очигледно, ради о погрешном 
одговору. Одрично је одговорило 24 
локалне самоуправе, од тога њих 19 има 
заштићена подручја на својој територији, 
што значи да се, у њиховом случају, Ова 
законска одредба не спроводи. Пет 
општина нема заштићена подручја, тако 
да нема ни потребе за давањем сагла­
сности или мишљења на план управ­
љања. Четири локалне самоуправе није 
дало одговор на ово питање.

Општина Бечеј је једина послала 
копију сагласности на програм управ­
љања, што може довести у питање 
веродостојност потврдних одговора 
код осталих општина и градова.

Питање 4 – Да ли у вашој општини/
граду има подручја која су у локалној 
скупштини у поступку проглашења 
заштите дуже од годину данa? Ако 
има, наведите називе тих подручја, 
године када је покренут поступак про­
глашења заштите и разлоге за одла­
гање проглашења заштите. Под тиме 
се сматра да је Покрајински завод за 
заштиту природе припремио студију 
заштите, утврдио вредности подручја 
и начин управљања, али Скупштина оп­
штине/града дуже од годину дана није 
усвојила акт о проглашењу заштите.

Само 4 локалне самоуправе је по­
тврдило да има таквих подручја на 
својој територији. Као разлоге за одла­
гање доношења одлука, две локалне 
самоуправе су навеле нерешене имо­
винско-правне односе и усаглашавање 
ставова заинтересованих страна, док две 
општине нису навеле никакве разлоге.

Од 41 општине/града који су одго­
ворили да нема таквих подручја, у 9 слу­
чајева одговор није исправан, јер по 
Регистру Завода за заштиту природе, у 
овим локалним самоуправама у току су 
такви поступци. Не можемо утврдити 
да ли иза овако значајног броја стоји 
необавештеност, или је у питању жеља 
да се прећути чињеница која може бити 
неповољна.
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Питање 8 – Да ли општина/град 
учествује у изради планова управ­
љања у заштићеним подручјима? 
Учешће се односи на члан 101. Закона 
о заштити природе? Ако учествује, на 
који начин то чини?

Да ову законску обавезу испуњава, 
потврдило је 16 локалних самоуправа. 
Када је у питању начин на који то чини, 7 
општина и градова је навело саветовање, 
консултације и стручну помоћ управ­
љачу приликом израде планова управ­
љања, 5 локалних самоуправа то чини 
увидом и примедбама, а 3 општине 
само кроз давање сагласности на план. 
Једна општина није навела начин како 
учествује у изради планова.

Да у изради планова не учествује, 
одговорило је 28 локалних самоуправа. 
Једна општине није одговорила на ово 
питање. 

Питање 9 – Да ли општина/град 
обавештава јавност о стању природе 
и предузетим мерама њене заштите 
и очувања? Односи се на члан 101. 
Закона о заштити природе.

У области заштите животне средине 
и заштите природе, учешће јавности у 
одлучивању је од посебне важности и 
законска је обавеза. Међутим, само 23 
локалне самоуправе је потврдило да 
обавештава јавност о стању природе и 
мерама њене заштите и очувања, док 
19 општина и градова то не чини. Без 
одговора било је 3 упитника.

Питање 10 – Да ли општина/град 
врши инспекцијски надзор у зашти­
ћеним подручјима? Ако то чини, 
наведите колико пута је извршен 
инспекцијски надзор у периоду 
2012 – 2015. године. Односи се на 
заштићена подручја за која је акт о 
заштити донела скупштина општине/
града, у складу са чланом 119. Закона о 
заштити природе).

Инспекцијски надзор је нова закон­
ска обавеза, коју, судећи по добијеним 
одговорима у упитнику, спроводи 
23 локалне самоуправе, док 22 то не 
чини (у 5 општина нема заштићених 
подручја). Укупно извршено 168 над­
зора, док 6 општина није навело колико 
је пута извршен надзор.

8 општина и градова је одговорило да 
је имало такву сарадњу. Међутим, на 
питање о начину како је то чињено, чак 7 
је навело учешће на ЕУ пројектима, што 
нема везе са процесом преговора. Једино 
је град Нови Сад навео да је учествовао 
у изради пост скрининг документа, што 
јесте активност у преговорима.

Чак 35 општина и градова одговорило 
је да није имало овакву сарадњу, док две 
општине нису одговориле на питање.

Из одговора закључујемо две ствари 
– прво, представници општина и гра­
дова који се баве пословима заштите 
природе нису довољно информисани 
о самим преговорима, тако да не 
познају активности у овом процесу, а 
друго, локалне самоуправе скоро да не 
учествују у овом процесу.

Питање 7 – Да ли општина/град уче­
ствује у поступку проглашења зашти­
ћених подручја које проглашава 
Република или АП Војводина? Ако 
учествује, на који начин то чини?

Током спровођења поступка прогла­
шења заштићених подручја од нацио­
налног, односно, изузетног (I категорија) 
и регионалног, односно, великог (II 
категорија) значаја, поред тога што је 
важна заинтересована страна, локална 
самоуправа може бити, републичким и 
покрајинским властима, значајан парт­
нер. Сакупљање података, теренски рад, 
исказивање интереса локалне заједни­
це у погледу коришћења и управљања, 
само су неке од активности којим локал­
не самоуправе могу помоћи у поступку 
успостављања и проглашења заштите. 
Чак и када се такво подручје не налази 
на територији одређене локалне само­
управе, пожељно је да и њени представ­
ници учествују у процесу.

Анализом одговора на ово питање 
у анкети, 18 општина и градова (или 
40%) потврдило је да учествује у таквим 
поступцима, док 27 не учествује (или 60%).
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Анализом ових података, може се 
утврдити да су приходи од обављања 
основне делатности најиздашнији извод 
финансирања управљача. Међутим, мо­
ра се нагласити да се између 85% и 95%, 
зависности од године, односи само на 
приходе Националног парка „Фрушка 
гора“, док преостали проценат деле сва 
остала заштићена подручја. Слично је 
стање и када су у питању приходи од 
накнада за коришћење заштићених 
подручја, као и код осталих прихода.

Удео локалне самоуправе, као извора 
финансирања, из године у годину расте; 

са почетних 2% у 2010. години, порастао 
је на 9% у 2014. години. И апсолутни 
износи расту, а подаци до којих је дошао 
завод, минимално одступају од оних до 
којих је дошао наш тим. Можемо рећи да 
општине и градови у АП Војводини све 
више финансирају заштићена подручја 
на својој територији.

Оно што би се могло урадити да се 
стање побољша, јесте повећање бро­
ја заштићених подручја које локалне 
самоуправе финансирају, јер многа, 
чак врло значајна подручја, немају фи­
нансирање. На пример, општина Вр­

Питање 11 – Наведите заштићена 
подручја на територији ваше локал­
не самоуправе и износе у динарима 
са којима је општина/град финансира 
спровођење Планова управљања у 
периоду 2012 – 2015. 

Навести сва заштићена подручја 
без обзира да ли је акт о заштити усво­
јила скупштина општине/града, АП 
Војводине, Влада Србије или Народна 
Скупштина. Финансирање у смислу 
члана 107. Закона о заштити природе.

Обезбеђивање финансирања за 
спровођење програма заштите, од пре­
судног је значаја за успех активности 
управљача, и за успех политике заш­
тите природе. Живимо у времену мате­
ријалне и духовне оскудице, када нема 
ни довољно новца, али ни свести о 
значају улагања у заштиту природе, што 
може имате негативне последице по 
стање у заштити природе и заштићеним 
подручјима. Зато смо желели да про­
веримо колико локалне самоуправе 
улажу у заштићена подручја која су саме 
прогласиле, тј. колико испуњавају своју 
законску обавезу. У табели су приказани 
резултати одговора на ово питање:

Година
Износ динара из 
буџета локалних 

самоуправа

Број 
финансираних 

заштићених 
подручја

2012 27.434.000 13

2013 33.945.000 18

2014 59.763.000 18

2015 48.155.000 12

Анализом одговора, као и одговором 
на питање 3, утврдили смо да у области 
финансирања заштићених подручја по­
стоји велика разноликост стања и начина, 
по општинама и градовима АП Војводине. 
Велики је број локалних самоуправа које 
не финансирају спровођење програма 
заштите у подручјима која су прогласиле 
саме те општине и градови, одлукама 
својих скупштина. Ово се, делимично, 
може објаснити различитошћу самих 
заштићених добара, у зависности од њи­
хове површине и значаја, али је приметан 
и различит приступ које општине имају у 
третирању сличних подручја.

Резултате из нашег упитника, који 
смо упутили локалним самоуправама, 
упоредили смо са подацима до којих је 
дошао Покрајински завод за заштиту 
природе, спроводећи своју анкету међу 
управљачима заштићених подручја. 
У табели су дати приходи заштићених 
подручја у АП Војводини у периоду 2010 
– 2014, по свим изворима, у динарима:

2010 2011 2012 2013 2014

Буџет Републике Србије 25.676.165 40.558.021 34.906.115 23.128.183 29.768.154

Буџет Аутономне 
покрајине 27.727.903 31.312.815 78.356.584 49.467.396 30.452.198

Буџет локалне 
самоуправе

(општина/град)
13.672.861 17.308.240 25.435.354 31.871.829 55.437.654

Приходи од обављања 
основне делатности 253.847.898 313.781.058 348.857.440 252.398.199 327.430.935

Накнада за коришћење 
заштићених подручја 51.688.240 72.032.761 58.396.029 59.344.800 58.153.064

Донације, поклони, 
помоћ 67.600 486.520 2.129.000 115.000 1.485.469

Пројекти 5.203.297 21.475.627 13.177.517 13.007.603 22.113.995

Остала сопствена 
средства 24.976.903 36.945.910 56.599.314 34.588.318 38.463.876

Остали приходи 33.667.452 75.250.796 38.612.141 45.028.942 39.064.484

УКУПНО 436.460.787 608.665.715 656.469.494 508.835.385 602.369.829
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Такође, и овде се мора се нагласити 
да се за највеће ставке (одржавање и 
праћење и унапређење стања), у зави­
сности од године, између 80 и 90% одно­
си само на расходе Националног парка 
„Фрушка гора“, док преостали проценат 
деле сва остала заштићена подручја.

Када се збирни износи расхода 
погледају само статистички и књи­
говодствено, може се рећи да ниво 
улагања у заштиту природе није 
задовољавајући. На овакво стање 
указују и резултати петогодишњег 
пројекта „Подршка одрживом финан­
сирању система заштићених подручја 
Србије“, који је спровео UNDP118. Током 
пројекта, урађена је финансијска 
анализа, која указује да заштићена 
подручја располажу са само 45,5% по­
требних средстава за финансирање. 
То јесте побољшање у односу на 2009. 
годину, али то је још увек 8,7 милиона 
долара мање сваке године од потреба. 

За поузданије закључке је, међутим, 
потребно урадити опсежније и дубље 
истраживање, које ће обухватити и 
резултате финансирања, шта је овим 
улагањима постигнуто, који циљеви 
су испуњени, са јасним мерилима, 
на пример, степен спроведености 
законске регулативе, ниво остварења 
стратешких циљева.

118 -  Исто као фуснота 82.

Следећа табела приказује однос 
прихода и расхода. Скоро сваке године 
расходи прате приходе, а одступања су 
у малом проценту:

Питање 12 – Оцените колико 
управљачи заштићених подручја у 
општини/граду спроводе обавезе из 
члана 68. Закона о заштити природе? 
Користите следеће оцене:   1 = никад, 2 
= ретко, 3 = понекад, 4 = често, 5 = увек. 
Да ли управљач:

-	 Има организовану чуварску службу, 
спроводи и надзире режиме заштите?

-	 Доноси средњорочни и годишњи 
план управљања, има акт о унутра­
шњем реду? 

-	 Прописно обележава границе зашти­
ћеног подручја и режима заштите?

-	 Води евиденцију о природним вред­
ностима и факторима угрожавања?

-	 Има усвојен акт о накнадама за кори­
шћење простора и примењује га?

-	 Сарађује са научним институцијама, 
заинтересованом јавношћу и НВО?

шац, иако има највећи број заштићених 
подручја од свих општина и градова АП 
Војводине, од 2009. године не финан­
сира програме заштите природе (осим 
постојања чуварске службе), у заштиће­
ним подручјима где је оснивач управљача 
Скупштина општине Вршац (Вршачке 
планине, Мали вршачки рит, Споменик 
природе Стража). Спорадично је било 
пројектног финансирања средствима ЕУ, 
а такође, у малим износима финансирани 
су управљачи чији оснивач није локална 
скупштина (Парк у Влајковцу, Делиблат­
ска пешчара).

Пројектно финансирање, конкури­
сање за средства код страних донатора, 
поклони и донације, као и еко-туристичке 
посете, недовољно су искоришћени 
извори прихода. Потребно је унети више 
воље за конкурисањем и инвентивности 
у представљању еко-туристичке понуде 
заштићених подручја.

Што се расхода тиче, тј. на шта су тро­
шена средства, приказано је у следећој 
табели. Расходи заштићених подручја у 
АП Војводини у периоду 2010 – 2014, по 
свим категоријама, у динарима:

2010 2011 2012 2013 2014

Чување 
заштићеног 

подручја
70.356.368 77.582.658 83.084.571 95.715.452 99.385.440

Одржавање 
заштићеног 

подручја
147.466.096 158.253.495 178.077.206 160.761.715 159.575.658

Управљање 
посетиоцима 

(инфо-центри)
6.830.489 11.347.377 9.120.204 8.555.775 9.116.117

Праћење и 
унапређење 

стања природе
147.074.266 224.640.830 211.583.308 142.558.170 190.113.401

Уређење прос-
тора и одрживо 

коришћење
34.424.566 42.821.473 44.070.998 33.129.839 37.925.066

Остали 
трошкови 28.704.819 79.718.678 109.557.939 69.068.418 92.759.592

УКУПНО 434.856.604 594.364.511 635.494.226 509.789.369 588.875.274

Приходи Расходи Разлика

2010 436.460.787 434.856.604 1.604.183

2011 608.665.715 594.364.511 14.301.204

2012 656.469.494 635.494.226 20.975.268

2013 508.835.385 509.789.369 -953.984

2014 602.369.829 588.875.274 13.494.555
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Питање 13 – Опишите какво је, по 
вашем мишљењу, стање заштићених 
подручја природе у вашој општини/
граду? Да ли имате предлоге шта би 
се у правном и институционалном 
оквиру могло променити, или уна­
предити?

На ово питање одговор је дало 17 
општина и градова (или 38%), док 28 
њих (или 62%) није дало предлоге.

Питање је постављено у слободној 
форми, без понуђених одговора. Тако су 
и одговори које су општине и градови 
послали, међусобно разноврсни, што 
отежава њихово груписање. Ипак, мо­
гуће је извршити њихово повезивање, 
што смо урадили на следећи начин:

-	 Стање је задовољавајуће, води 
се рачуна, боље него у другим 
општинама, сада је боље него што 
је било – овакав тип, у суштини 
афирмативних одговора, понудило 
је 4 локалне самоуправе.

-	 Увек може боље, постоји велики 
потенцијал за унапређењем – ово 
је група нешто мање афирмативних 
одговора, за које се определило 3 
локалне самоуправе.

-	 Проблеми са управљачем, тражи 
се нов управљач, тек од скоро има 
управљача – био је одговор на 2 
упитника.

-	 Бољим финансирањем би се стање 
побољшало, потребно је разрадити 
систем финансирања – одговорило 
је, такође, 2 локалне самоуправе.

-	 Заштићено подручје је у лошем 
стању, недовољно се чини – 2 
одговора. 

По једна локална самоуправа је 
понудила овакве одговоре:

-	 Добра сарадња са Националним 
парком

-	 Треба формирати посебан орган 
за заштиту природе у локалној 
самоуправи

-	 Недовољан квалитет воде, али је 
локална самоуправа почела реша­
вање тог проблема доношењем 
акционог плана

-	 Нема чуварске службе, јер општина 
не добија одобрење од републичке 
власти за запошљавање лица на 
новим радним местима

-	 Потребна је чуварска служба, 
ограда, мере заштите од болести, 
али и правна заштита од надлежних 
институција.

Анализом одговора, стиче се ути­
сак да лица која су попуњавала упит­
ник нису имала довољно критички 
настројен став према стварном стању, 
или нису била довољно мотивисана 
да понуде више квалитетних и упо­
требљивих препорука.

Циљ овог питања био је утврдити 
колико су представници органа надле­
жног за заштиту природе у локалној са­
моуправи упознати са законским обаве­
зама које имају управљачи заштићених 
подручја и колико их спроводе.

На ово питање одговорило је 25 локал­
них самоуправа и дало оцену за укупно 47 
заштићених подручја. Табела приказује 
просечне оцене за свако питање:

Да ли управљач:
Просечна 

оцена на 47 
заштићених 

подручја

Има организовану чуварску 
службу, спроводи и надзире 
режиме заштите?

3,17

Доноси средњорочни и 
годишњи план управљања, 
има акт о унутрашњем реду?

3,53

Прописно обележава границе 
заштићеног подручја и 
режима заштите?

3,49

Води евиденцију о природним 
вредностима и факторима 
угрожавања?

2,98

Има усвојен акт о накнадама 
за коришћење простора и 
примењује га?

2,40

Сарађује са научним 
институцијама, заинтересо
ваном јавношћу и НВО?

3,64

Судећи по резултатима анкете, може 
се закључити да управљачи у доброј мери 
испуњавају законске обавезе. Најслабије 
је оцењено постојање и примена акта 
о накнадама за коришћење простора, а 
најбоље сарадња са јавношћу и НВО.

По подацима које је од управљача 
за 40 најзначајнијих заштићених по­
дручја добио Покрајински завод за 
заштиту природе, чак 95% заштићених 
подручја има чуварску службу са 140 
запослених чувања. План управљања 
за период од 10 година има 77,5%, а 
годишње програме управљања има 
80% заштићених подручја. Око 45% 
заштићених подручја има електронску 
базу података (административни, био­
диверзитет и станишта, геодиверзитет, 
мере заштите, ГИС). Важећи акт о нак­
надама за коришћење простора има 
55%, а сагласност на ту одлуку има 52,5% 
заштићених подручја. Правилник о 
унутрашњем реду има 70%, а сагласност 
на правилник има 67,5% заштићених 
подручја. Одговоре нису доставили 
управљачи „малих“ подручја (паркови, 
појединачна стабла, итд...), којих има 
више од 200 на територији АП Војводине. 

У будућим истраживањима треба 
применити врло поуздану методологију 
анализе докумената. Од управљача 
треба тражити, на пример, извештаје 
о спровођењу програма заштите за 
неколико година уназад. У извештајима 
се може сагледати стварно стање и 
упоредити га са одговорима из упитника 
за локалне самоуправе. Анкета јесте 
потпуно меродавна методологија, али 
задржава приличну меру субјективности. 
Могуће је да особа која попуњава 
упитник жели да стање „улепша“, како би 
се спречиле евентуалне лоше последице 
које могу настати, а постоји и могућност 
да није разумела питање. Зато се ово 
истраживање може сматрати почетним, 
које даје смернице за даље активности. 
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на различите начине, укључи што више 
заинтересованих страна и јавности.

ЕУ охрабрује државе кандидате да 
развију своје приоритете реформи кроз 
консултације са заинтересованим стра­
нама. Што се тиче Србије, ЕУ има начелно 
позитиван став, сматрајући да су власти 
у редовним интервалима предузимале 
кораке за укључивање цивилног 
друштва у процес приступања. 

Грађани имају своје место у прего­
ворима, а учешће организација цивил­
ног друштва (ОЦД) допринело би 
транспарентности и успеху процеса. 
Постоје и препреке учешћу, јер саме 
ОЦД имају ограничавајуће факторе, као 
што су разнородност, различити мотиви 
оснивања, капацитети, недовољна ме­
ђусобна сарадња (умреженост), не­
уједначена експертска знања и могућ­
ности за аргументоване предлоге јавних 
политика. Уважавајући како неопход­
ност учешћа ОЦД, тако и њихова огра­
ничења, треба пронаћи праву меру и 
ефикасне механизме учешћа који ће 
донети резултат.

Општа је процена да постојећи 
нормативни оквир не гарантује за­
довољавајући ниво учешћа ОЦД у пре­
говарачком процесу. Документи које 
је усвојила Влада Србије дају изве­
сну „могућност“ учешћа ОЦД у раду 
Координационог тела за процес присту­
пања Србије ЕУ, али само у случају да 
се појави потреба за укључивањем 
других органа и организација у рад 
Савета Координационог тела или 
преговарачких група за свако поглав­
ље120. Тада председник Савета/групе 

120 - Члан 6, Одлуке о оснивању 

може позвати представнике органа и 
организација, а ту се пре свега мисли на 
експерте, да учествују у раду седнице 
Савета/групе. Није прецизније одређено 
о којим се то случајевима ради и каква 
ће бити суштина учешћа. 

Зато постоји потреба да се формира 
алтернативни механизам, преко којег 
би цивилно друштво комуницирало са 
актерима на националном нивоу, као што 
су Канцеларија за европске интеграције, 
Стална конференција градова и општина 
(СКГО), Преговарачки тим и структуре 
Координационог тела, пре свега на 
нивоу стручних група за припрему и 
преговоре, што је у изостанку директне 
присутности цивилног друштва, опти­
малан и очекиван домет утицаја. 

Један од тих механизама је оснивање 
Банатске платформе, која у овом тренутку 
окупља 20 организација из 10 општина 
Баната, уз координацију Еколошког цен­
тра „Станиште“ из Вршца. Платформа 
је у овом тренутку фокусирана на теме 
које се тичу преговарачких поглавља 
11 (пољопривреда), 12 (ветерина и без­
бедност хране) и 27 (заштита животне 
средине), јер су важна за локалне заје­
днице у Банату. Кроз серију састанака, 
чланице платформе добијају информа­
ције о самом процесу преговора, раз­
мењују мишљења и дају препоруке 
органима и телима који непосредно уче­
ствују у преговорима.

Банатска платформа је чланица На­
ционалног конвента о ЕУ од октобра 
2015. године.

Координационог тела за процес 
приступања Републике Србије Европској 
унији („Сл.гласник РС“ 81/2007, 69/2008, 
98/2012, 84/2013)

Питање 14 – ЕЦ „Станиште“ руко­
води Банатском платформом, нефор­
малном мрежом за ефективније 
учешће локалних заједница из три 
банатска округа, у преговорима о 
приступању ЕУ. Платформа је меха­
низам помоћу којег локални актери 
(локална самоуправа, јавне установе, 
невладине и друге организације) 
износе ставове и потребе струк­
турама који непосредно учествују 
у преговорима, као и Националном 
конвенту. У том смислу, ако имате 
предлоге на тему заштите природе, а 
у контексту приступања ЕУ, напишите 
их како бисмо их пренели наци­
оналним преговарачким телима.

Само град Нови Сад је имао пред­
логе, док 44 локалне самоуправе није 
уписало никакав предлог. Одговори 
на ово, као и на питање под бројем 6, 
указују да представници органа над­
лежног за заштиту природе у локал­
ним самоуправама, недовољно позна­
ју процес приступних преговора са ЕУ, 
његову суштину и значај, као и његове 
импликације на заштиту природе. 

Учешће грађана у 
преговорима Србије са ЕУ

Приступни преговори Србије и 
ЕУ, на политичком нивоу, званично 
су започели 21. јануара 2014. године, 
када је у Бриселу одржана прва међу­
владина конференција. Тиме је почео 
вишегодишњи процес који ће на свом 
крају довести до испуњења услова за 
чланство Србије у ЕУ. 

Када се сагледа њихова суштина, 
термин „преговори“ није одговарајући, 
јер се не поставља питање да ли ће 
будућа чланица прихватити сву ЕУ 
регулативу (подељену у 33 преговарачка 
поглавља)119, праксу и стандарде, нити 
под којим условима, већ се договара 
само о роковима када ће то учинити и 
о износу новчане помоћи, коју ће за то 
добити од ЕУ. Велика већина правних 
прописа и пракси усвојиће се и спрoвести 
најкасније са даном учлањења, али за 
одређене области, најчешће оне које су 
технички и финансијски најзахтевније, 
преговараће се прелазни рокови (на 
пример 5, 7 или 10 година након учла­
њења) у којима ће и те обавезе морати 
да се спроведу.

Током процеса, ЕУ и државе чла­
нице преговарају искључиво са пред­
ставницима власти и државне управе 
државе кандидата, док учешће пред­
ставника цивилног друштва није фор­
мални услов за његово спровођење. 
Међутим, како је прихватање ЕУ 
регулативе и праксе трансформација це­
лог друштва, неопходно је да се у процес, 

119 - Постоје још два поглавља, која нису везана 
за правне норме – Институције и Остала 
питања, тако да поглавља има укупно 35
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Закључци и препоруке

На основу података које смо прику­
пили и обрадили током истраживања 
статуса заштите и финансирања зашти­
ћених подручја природе у АП Војво­
дини, а у контексту ЕУ интеграција, мо­
жемо дати следеће опште закључке:

-	 Укупна површина заштићених 
подручја природе још увек је недовољна. 
Постоји значајан број подручја која 
су у поступку проглашења заштите, 
али органи који заштиту проглашавају 
(републички, покрајински, а нарочито 
локални органи) оклевају да то учине, 
често и годинама. У АП Војводини, 
постоји 27 таквих подручја.

Неопходно је пронаћи правне меха­
низме који убрзавају процедуру, огра­
ничавају период одлучивања, или на 
други начин регулишу успостављање 
заштите у оваквим случајевима. Тако­
ђе, неопходно је осмислити и спро­
вести програме за унапређење свести 
(едукативне, медијске, јавно заговарање) 
о значају успостављања и финансирања 
заштите природе, у широј јавности, а 
нарочито код доносилаца одлука на 
локалном нивоу.

-	 Када се заштита успостави, врло 
често се дешава да се програми заштите 
не спроводе и не финансирају, нарочито 
када је у питању заштићено подручје 
које проглашава локална самоуправа. 
Уочљив је тренд да општине и градови 
у АП Војводини све више финансирају 
заштићена подручја (повећање са 27,43 
милиона динара у 2012. години, на 
48,16 милиона динара у 2015. години), 

али је број финансираних заштићених 
подручја мали (од 12 до 18 подручја).

Неопходно је пронаћи правне (оба­
веза објављивања извештаја о реали­
зацији годишњих програма управљања, 
прекршајна одговорност, итд), али и 
институционалне мере (подстицаји, 
ограничење учешћа на државним и 
покрајинским конкурсима, итд) у слу­
чајевима када локална самоуправа не 
спроводи законом прописане обавезе. 
Такође, потребно је охрабрити сарадњу 
са еколошким невладиним органи­
зацијама, које могу обавити одређене 
активности на заштити природе, кроу 
суфинансирање НВО пројеката.

-	 Ниво познавања значаја и проце­
дура у заштити природе код надлежних 
органа локалних самоуправа морао би 
бити већи. Активности надлежних орга­
на у пословим припреме, контроле спро­
вођења и извештавања у вези програма 
управљања у заштићеним подручјима 
нису довољне. Локалне самоуправе не­
довољно учествују у поступку доношења 
закона о заштити природе, а ни у процесу 
приступних преговора са ЕУ.

Потребно је значајно више пажње 
посветити развоју знања и капацитета 
локалних органа надлежних за заштиту 
природе, за спровођење законских 
обавеза у области заштите природе. 
Такође, треба осмислити и активности 
којима ће се повећати информисаност 
службеника у локалној самоуправи о 
преговорима.
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