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Apstrakt

Zemljiste predstavlja ograni¢en resurs Cije koriS¢enje zahteva postovanje niza zakonodavnih i planski
odrzivih aktivnosti. Kroz dosadasnja planska i normativna dokumenta zemljiste je tretirano u smislu
uredenja, koriS¢enja i zaStite. Novim Zakonom o zaStiti zemljiSta ureduje se zaStita zemljista,
sistemsko pracenje stanja i kvaliteta zemljiSta, mere sanacije i remedijacije, rekultivacije i druga
pitanja od znacaja za zastitu i oCuvanje zemljiSta kao prirodnog resursa koji je od nacionalnog
interesa.

U ovom radu bic¢e prikazan pregled dosadasnjeg pravnog okvira za utvrdivanje kategorija zemljista, s
jedne strane, i nacina koris¢enja i tretmana zemljista s druge strane, kao i analiza novog integrativnog
pristupa zemljistu, kao prirodnom resursu, kroz novi Zakon o zastiti zemljista iz 2016. godine.

Klju¢ne reéi: Zastita zemljiSta, prirodni resurs, upravljanje zemljiStem, monitoring, odrzivo
planiranje
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Abstract

Land is a limited resource the use of which requires compliance with a series of legislative and
sustainable planning activities. Through current planning documentation and laws the land is treated
in terms of development, use and protection. The new Law on Land Protection regulates the
protection of land, systematic monitoring of the status and quality of land, measurements for
remediation, rehabilitation and other issues of importance for the protection and preservation of land
as a natural resource that is of national interest.

This paper represents a review of the legal framework for the establishment of categories of land, on
the one hand, and the use and treatment of land on the other side, as well as the analysis of the new
integrative approach to land as a natural resource, through the analyes od new Law on Protection of
land published in 2016.
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Uvod

Zakon o zastiti zemljista (10), koji je stupio na snagu u januaru 2016. godine, na integrativni nacin
ureduje oblast zastite zemljista, bez obzira na tip zemljista, oblik svojine, namenu ili kori§¢enje. Do
donosenja ovog zakona osnovni pravni akti koji tretiraju zemljiste, posredno ili neposredno, su: Zakon
o poljoprivrednom zemljistu i Zakon o zastiti Zivotne sredine, Zakon o planiranju i izgradnji, Zakon o
vodama, Zakon o Sumama i Zakon o drzavnom premeru i katastru.

Dosadasnje zakonodavstvo na nekoliko nacina obradilo je termin zemljista, od klasiranja zemljiSta do
gradevinskog zemlji$ta, na primer: Zakon o drzavnom premeru i katastru (3) klasira zemljiste,
odnosno utvrduju se katastarske kulture i klase u okviru jedne katastarske opstine. Zakon o
poljoprivrednom zemljistu (6), pristupa terminu zemljiSte sa aspekta poljoprivredne proizvodnje te ga
klasira na njive, vrtove, vo¢njake, vinograde, livade, paSnjake, ribnjake, trstike i mocvare, kao i
zemljiste koje se moze privesti nameni za poljoprivrednu proizvodnju. Zakon o Sumama (8) pak
ureduje oCuvanje, zaStitu, planiranje, gajenje i kori§¢enje Suma, raspolaganje Sumama i Sumskim
zemljiStem bez obzira na oblik svojine. Na kraju, Zakon o vodama (9) propisuje pravni status voda,
integralno upravljanje vodama i upravljanje vodnim objektima i vodnim zemljistem. Zakon o
planiranju i izgradnji (5) reguliSe uslove i nacin uredenja prostora, uredivanje i koriscenje
gradevinskog zemljista i izgradnju objekata; vrSenje nadzora nad primenom odredaba ovog zakona i
inspekcijski nadzor; druga pitanja od znaCaja za uredenje prostora, uredivanje i koriS¢enje
gradevinskog zemljiSta i za izgradnju objekata.

Kao $to se vidi iz prilozenog svaki od ovih zakona, kao i mnogi drugi, tretiraju zemljiSte sa svog
sektorskog aspekta, ne primenjujuéi pri tom princip Sveukupnog pristupa zastiti zemljiSta Koji
primenjuje novi Zakon o zastiti zemljiSta, jer reguliSe zastitu svih tipova zemljiSta, bez obzira na
njihovu namenu.

Do donoSenja ovog zakona, Zakon o zastiti zivotne sredine (11) regulisao je mere i uslove zaStite
Zivotne sredine u prostornim i urbanisti¢ckim planovima (Clan 34) utvrdivanjem posebnih reZima
oCuvanja i koriS¢enja podrucja zasticenih prirodnih dobara, izvorista vodosnabdevanja, termalnih i
mineralnih izvori$ta, Suma, poljoprivrednog zemljista, javnih zelenih povrsina, rekreacionih podrucja
i banja. Zakon o zastiti zivotne sredine, kao krovni zakon iz oblasti zastite reguliSe zastitu zemljista i
koris¢enje zemljiSta kroz mere sistemskog pracenja kvaliteta zemljiSta (monitoring) pracenjem
indikatora za ocenu rizika od degradacije zemljista, kao i sprovodenjem remedijacionih programa za
otklanjanje posledica kontaminacije i degradacije zemljiSnog prostora, bilo da se oni deSavaju
prirodno ili da su uzrokovani ljudskim aktivnostima.

Planskim dokumentima (prostornim i urbanistickim planovima) definise se i ureduje namena i nacin
koriS¢enja zemljista. Imaju¢i u vidu da je karta namene prostora, odnosno namene zemljiSta u
planskom dokumentu osnov za sve dalje aktivnosti na posmatranom podrucju, mozemo re¢i da
planski dokumenti predstavljaju osnovni akt kojim se definiSe namena zemljiSta. Planskim
dokumentima definiSu se mere i uslovi zastite, t¢ mozemo re¢i da su oni jedan od osnovnih
instrumenata kojima se doprinosi zastiti i o¢uvanja zemljista kao prirodnog resursa.

Integralnost zastite zemlji$ta i nove mere i instrumenti

Zakon o zastiti zemljiSta naglasava "integralnost zastite zemljista" (10), koja predstavlja jedno od
nacela zakona, a ogleda se u tome da nadlezni organi obezbeduju integraciju zastite zemljiSta u svim
sektorskim politikama, Sto se odrazava kroz medusobno usaglasene planove i programe, kao i
primenom propisa kroz sistem dozvola, standarda i normativa, finansiranjem i drugim merama zastite
zemljista. Jedna od preventivnin mera zastite zemljista je planiranje i uredenje prostora, kroz
definisanje mera i uslova zastite zemljiSta u urbanisti¢kim i prostornim planovima, u Cilju odrzivog
koriS¢enja zemljista.



Novim Zakonom o zastiti zemljista (10) uredeni su i subjekti zastite zemljista. Definisano je da zastitu
zemljista, u okviru svojih ovlaséenja i obaveza, obezbeduju Republika Srbija, autonomna pokrajina,
jedinica lokalne samouprave, pravna lica, preduzetnici, odnosno vlasnici i korisnici zemljista koji u
obavljanju aktivnosti ugrozavaju, degradiraju ili zagaduju zemljiSte, pri cemu su, u ostvarivanju
sistema zastite zemljiSta, subjekti zaStite odgovorni za svaku aktivnost kojom se naruSava ili
moZe da se narusi prirodno stanje i kvalitet zemljiSta i za ne preduzimanje mera zastite u skladu
sa propisima. Svi akteri, pravna i druga lica koja ucestvuju u obavljanju delatnosti ili mogu uticati na
kvalitet zemljiSta duzni su da obezbede tehnicke mere za sprefavanje ispusStanja zagadujudih,
Stetnih i opasnih materija u zemljiSte, planiraju troSkove zaStite zemljiSta od zagadivanja i
degradacije u okviru investicionih i proizvodnih troskova, prate uticaj svoje delatnosti na kvalitet
zemljista, obezbede druge mere zastite u skladu sa ovim Zakonom i drugim zakonima kojima se
ureduje zastita Zivotne sredine.

Zastita zemljista predstavlja skup mera i postupaka koji se primenjuju prilikom planiranja, uredenja,
koris¢enja zemljista i zaStite od zagadenja i degradacije, sa ciljem oCuvanja i obezbedenja svih
njegovih funkcija. Zakonom su definisane i preventivne mere zaStite zemljiSta koje obuhvataju:
planiranje i integrisanje zaStite zemljiSta u sektorske politike i planove, utvrdivanje ispunjenosti
uslova zastite zemljista, donosenje planskih i programskih dokumenata za zastitu zemljista.

Zakonom se, zatim, definiSu iuredenje prostora i KkoriS¢enje zemljiSta, promena namene
zemljiSta i uslovi i mere zaStite zemljiSta. U postupku procene uticaja projekata na zivotnu sredinu,
za objekte Cija je obaveza izrade Studije utvrdena na osnovu Zakona o proceni uticaja na zivotnu
sredinu (5) i Uredbe o utvrdivanju liste projekata za koje je obavezna procena uticaja i Liste projekata
za koje se moze zahtevati procena uticaja na zivotnu sredinu (2), definisano je da je potrebno dati
prikaz stanja zivotne sredine na lokaciji projekta. Ipak, do sada nije postojala eksplicitha obaveza da
se, u slucajevima kada za posmatrani lokalitet ne postoje podaci o kvalitetu parametara Zivotne
sredine mora izvrSiti merenje nultog stanja na terenu. Prilikom ocene Studija od strane tehnickih
komisija razli¢iti su stavovi prema ovom problemu te je u nekim sluc¢ajevima obradiva¢ima Studije
odnosno investitoru nalagano da izvr$i tzv ,nulti monitoring, a u nekim nije. Zahvaljujuéi
obavezama koje proisti¢u iz novog Zakona o zastiti zemljista, u narednom periodu ¢e ovaj propust biti
ispravljen. Zakonom je definisano je da, vlasnik ili korisnik zemljista ili postrojenja ¢ija delatnost,
odnosno aktivnost moZe da bude uzrok zagadenja i degradacije zemljista, duZan je da pre
pocetka obavljanja aktivnosti izvrS$i ispitivanje kvaliteta zemljiSta.

Ista situacija vazi i za postrojenja koja podlezu izdavanju integrisane dozvole a prema Zakonu za
integrisanom sprecavanju i kontroli zagadivanja zivotne sredine (4). Na ovaj nacin su prvi put dati
zakonski okviri i obaveza da se u postupku izrade predmetnih elaborata, kao i pri stavljanja u funkciju
novih objekata, poStuju ogranifeni kapaciteti zemljiSta kao prirodnog resursa i kroz instrument
obaveznog monitoringa utvrduje se obaveza odredivanja nultog stanja na nekom posmatranom
prostoru §to dovodi do dalje minimizacije negativnih uticaja i sprecavanja negativnih posledica po
ovaj znacajan prirodni resurs.

Jo$ jednu novinu u ovom zakonu predstavljaju i dokumenti za zastitu zemljista: Plan zastite zemljista;
Godisnji program zastite zemljiSta i Program monitoringa zemljiSta. Propisana je njihova sadrZina i
vremenski horizont za koji se donose. Plan zastite zemljista ¢e biti donet u roku od dve godine od
dana stupanja na snhagu ovog zakona. Jedinice lokalne samouprave duzne su da donesu godi$nje
programe zastite zemljiSta u roku od godinu dana od dana donoSenja Plana zastite zemljista.

Zakonom je uredeno i izveStavanje o sprovodenju Godi$njeg programa zastite zemljiSta, pri cemu su
jedinice lokalne samouprave duzne da podnesu ministarstvu, a na teritoriji Autonomne pokrajine,
Pokrajinskom sekretarijatu nadleznom za poslove zastite Zivotne sredine, Izvestaj o sprovodenju mera
i aktivnosti utvrdenih u Godi$njem programu, najkasnije do 31. marta tekuce godine za prethodnu
godinu, pri ¢emu sadrzaj ovog izveStaja propisuje ministar.



Mere zaStite zemljiSta koje obuhvataju zabranu odnosno ograniCenje obavljanja odredenih
aktivnosti, takode su uredene ovim Zakonom. Uredene su i grani¢ne vrednosti zagadujuéih, Stetnih
i opasnih materija u zemljiStu i zabrana ispusStanja i odlaganja zagadujucih, Stetnih i opasnih
materija i otpadnih voda na povrSinu zemlji$ta i u zemljiSte, a osobine zemljiSta mogu se menjati
samo u cilju poboljSanja kvaliteta u skladu sa njegovom namenom.

Zakonom su uredeni i termin potencijalno zagadeno zemljiste, hitne mere, sanacija, remedijacija i
rekultivacija. PredloZeno je da se sanacioni plan donosi kada zagadenje odnosno degradacija zemljista
na odredenom lokalitetu u ve¢oj meri ugrozava kapacitet Zivotne sredine i zdravlje stanovnistva,
odnosno kada postoji rizik od trajnog narusavanja zivotne sredine i zdravlja stanovniStva, a
uobicajene i preduzete mere nisu dovoljne. Sanacioni plan, sadrzi naro¢ito: stanje, mere, procenu
uticaja na zdravlje ljudi, nosioce, nacin, dinamiku i sredstva za realizaciju plana.

Ovim Zakonom o zastiti zemljiSta ureden je i program sistematskog pracenja stanja i kvaliteta
zemljiSta, a u okviru toga i drzavna i lokalna mreza monitoringa, obaveze zagadivaca za obavljanje
monitoringa, uslovi koje mora da ispunjava ovlas¢ena organizacija — ovla§¢eno pravno lice koje vrsi
monitoring zemljista po akreditovanim metodama, izvestaj o monitoringu zemljista, informacioni
sistem kvaliteta zemljiSta kao sastavnog dela jedinstvenog Informacionog sistema zaStite zivotne
sredine koji vodi Agencija za zastitu Zivotne sredine, kao i katastar kontaminiranih lokacija koji
predstavlja skup podataka o zagadenim zemlji$tima, a koji je neophodno uspostaviti u roku od Sest
meseci od dana stupanja na snagu odgovaraju¢ih podzakonskih akata koji blize propisuje sadrzinu i
nacin vodenja Katastra kontaminiranih lokacija.

U pogledu monitoringa, prema Zakonu, drzavni organi, organi autonomne pokrajine, organi jedinice
lokalne samouprave i druge ovlas¢ene organizacije duzni su da potpuno i objektivno, obavestavaju
javnost o kvalitetu i stanju zemljiSta i promenama koje mogu da predstavljaju opasnost za Zivot i
zdravlje ljudi, biljnog i Zivotinjskog sveta. Javnost ima pravo pristupa propisanim registrima ili
evidencijama koje sadrze informacije i podatke u skladu sa Zakonom.

Zakljuéna razmatranja

Pri izradi planskih dokumenata, pribavljanje uslova i podataka vr$i se u skladu sa Zakonom o
planiranju i izgradnji i Pravilnikom o sadrzini, nacinu i postupku izrade dokumenata prostornog i
urbanisti¢kog planiranja. DeSavalo se u praksi da obradiva¢, odnosno nosilac izrade plana, od
nadleznih organa, koji su ovlas¢eni da utvrduju posebne uslove za zastitu i uredenje prostora, dostave
ne potpune podatke za potrebe izrade plana o postoje¢em stanju parametara zZivotne sredine, pre svega
vazduha, vode i zemljista. Kao posledica toga najéesce nije mogucée utvrditi postojece stanje Zivotne
sredine na posmatranom podrudju, te se posledice planskih aktivnosti ne mogu adekvatno sagledati,
takode pri inspekcijskim nadzorima nad pojedinacnim objektima, ¢esto nije moguce utvrditi da li su
postojec¢a prekoracenja grani¢nih vrednosti posledica rada novih objekata ili je bilo zate¢eno stanje pre
izgradnje novih sadrzaja u prostoru.

Na osnovu ovog Zakona jo$ uvek nisu doneta podzakonska akta, te nema preciznijih prelaznih odredbi
koji se odnose na pribavljanje saglasnosti na urbanisticke i planske dokumente (osim kaznenih
odredbi). Zbog toga, ostaje nejasno da li je nosilac izrade plana, odnosno organ nadlezan za donosenje
plana, upoznat sa Cinjenicom da je za planske dokumente, koji se trenutno nalaze u proceduri
donosenja, a u kojima je izvrSena promena namene, neophodno pribaviti saglasnost nadleznog organa.
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