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SMANJENJE RIZIKA OD KATASTROFA U LOKALNOJ
SAMOUPRAVI

Branko Babiét

Rezime: Katastrofa predstavlja elementarnu nepogodu ili tehni¢ko-tehnolo$ku nesrecu ¢ije posledice ugrozavaju
bezbednost, Zivot i zdravlje veceg broja ljudi, materijalna i kulturna dobra ili zivotnu sredinu u veéem obimu.
Smanjenje rizika od katastrofa je politika koja se uspostavlja i vodi u cilju spre¢avanja novih i smanjenja posto-
jecih rizika kroz implementaciju integrisanih i inkluzivnih ekonomskih, socijalnih, edukativnih, normativnih,
zdravstvenih, kulturnih, tehnoloskih, politi¢kih i institucionalnih mera kojima se jaca otpornost i pripremljenost
zajednice za odgovor i ublaZzavanje posledica od nastalih katastrofa ¢ime se postize jacanje otpornosti zajednice.
Rad obraduje mesto i ulogu jedinica lokalne samouprave, kao osnovnog subjekta sistema za smanjenja rizika od
katastrofa u R.Srbiji, na preduzimanju preventivnih mera zastite gradjana i imovine od katastrofa.
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DISASTER RISK REDUCTION IN LOCAL SELF-GOVERNMENT
UNITS

Summary: A disaster is a natural calamity or a technical-technological accident whose consequences threaten
the safety, lives, and health of a large number of people and material and cultural goods, or the environment on a
larger scale. Disaster risk reduction is a policy that has been established and conducted with the aim of
preventing new risks and reducing existing risks through the implementation of integrated and inclusive
economic, social, educational, normative, health, cultural, technological, political, and institutional measures that
strengthen the resilience and preparedness of the community for response and mitigation of the consequences of
the resulting disasters, ultimately strengthening the resilience of the community. The paper deals with the place
and role of local self-government units, as the main subject of the disaster risk reduction system in the Republic
of Serbia, in undertaking preventive measures to protect citizens and property from disasters.
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1. UvOD

Subjekti sistema smanjenja rizika od katastrofa u R. Srbiji, kroz osnovno nacelo prioriteta, koje
predstavlja nacionalni i lokalni prioritet, obezbeduju da ,,svako ima pravo na zastitu od posledica
katastrofa bez ikakve diskriminacije, a zaStita i spasavanje ljudskih Zivota ima prioritet u odnosu na
sve druge zastitne i spasilacke aktivnosti“[1]. Subjekti planiraju preventive mere koje usmeravaju na
jaCanje otpornosti zajednice, otklanjanje mogucih uzroka ugrozavanja, smanjenje uticaja elementarnih
nepogoda, sprecavanje drugih nesrec¢a i u slucaju da do njih dode, umanjenje njihovih posledica. Da bi
to ostvarili, subjekti u miru, pre elementarnih ili drugih nesreca i katastrofa, izraduju Procenu rizika od
katastrofa, Plan zastite i spasavanja, Plan smanjenja rizika od katastrofa, Plan zastite od udesa, Plan
zaStite od pozara. To definiSe Zakon o smanjenju rizika od katastrofa i upravljanju vanrednim
situacijama [1] (u daljem tekstu: Zakon) i Zakon o zastiti od pozara [2]. Da li je stanje kod subjekata
sistema zastite i spasavanja ba$ tako, posebno kod jedinica lokalne samouprave?.

Zakon definiSe odredene pojmove u vezi sa rizikom i preventivnim delovanjem subjekata sistema
smanjenja rizika od katastrofa: 1.) ,,smanjenje rizika od katastrofa je politika koja se uspostavlja i vodi
u cilju spre¢avanja novih i smanjenja postojecih rizika kroz implementaciju integrisanih i inkluzivnih
ekonomskih, socijalnih, edukativnih, normativnih, zdravstvenih, kulturnih, tehnologkih, politi¢kih i
institucionalnih mera kojima se jaca otpornost i pripremljenost zajednice za odgovor i ublazavanje
posledica od nastalih katastrofa ¢ime se postize jacanje otpornosti zajednice*; 2.) ,,upravljanje rizikom
je skup mera i aktivnosti koje se sprovode u cilju implementacije politike smanjenja rizika od katastrofa

1 dr nauka odbrane bezbednosti i zastite, Visoka tehnitka $kola strukovnih studija u Novom Sadu, babic@vtsns.edu.rs
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kao i administrativno operativnih i organizacionih ve$tina i kapaciteta za njihovo sprovodenje;
otpornost je sposobnost zajednice izlozene opasnostima da odgovori na njih i oporavi se od posledica
katastrofa blagovremeno i na efikasan nacin, $to podrazumeva i oCuvanje i povracaj osnovnih
funkcija; rizik oznacava kombinaciju verovatnoce da ¢e se katastrofa desiti u odredenom vremenskom
razdoblju i sa odredenim negativnim posledicama®; 3.) ,,procena rizika je utvrdivanje prirode i stepena
rizika od potencijalne opasnosti, stanja ugrozenosti i posledica koje mogu da ugroze zivot i zdravlje
ljudi, zivotnu sredinu i materijalna i kulturna dobra‘; 4.) ,,prevencija obuhvata skup mera i aktivnosti
za ublazavanje postojecih rizika kao i smanjenje rizika od nastanka novih posledica katastrofe*.

Osnovnu snagu u borbi protiv elementarnih nepogoda i drugih nesreca predstavljaju subjekti
sistema smanjenja rizika od katastrofa, pocev od organa drzavne uprave pa sve do svakog gradanina
ponaosob. Posebno mesto svakako zauzima jedinica lokalne samouprave koja, po Ustavu R. Srbije [3],
»stara se o zastiti zivotne sredine, zastiti od elementarnih i drugih nepogoda; zastiti kulturnih dobara
od znacaja za opStinu“; po Zakonu o lokalnoj samoupravi [4] ,,organizuje zastitu od elementarnih i
drugih ve¢ih nepogoda i zastitu od poZzara i stvara uslove za njihovo otklanjanje, odnosno ublazavanje
njihovih posledica®. Veoma veliki broj vanrednih situacija u XXI veku nam ukazuje na probleme
preventivnog delovanja subjekata sistema smanjenja rizika od katastrofa, koje su eskalirale 2014. i
2016. godine u R. Srbiji i pokazuju posebno slabosti na nivou lokalne samouprave zbog nedostatka
Planova i Procena kao i nepripremljenosti subjekata za delovanje u vanrednim situacijama.

2. NORMATIVNO-PRAVNA UREDENOST PREVENTIVE

Preventiva i preventivno delovanje regulisano je mnogim zakonskim i podzakonskim akatima, od
kojih posebno izdvajamo:

2.1. Zakon o smanjenju rizika od katastrofa i upravljanju vanrednim situacijama

Zakon o smanjenju rizika od katastrofa i upravljanju vanrednim situacijama [1] (u daljem tekstu:
Zakon) defise da 1.) ,, prevencija obuhvata skup mera i aktivnosti za ublaZzavanje postojeéih rizika kao
i smanjenje rizika od nastanka novih posledica katastrofe®, 2.) ,,izloZenost podrazumeva podloznost
ljudi, Zivotne sredine, materijalnih i kulturnih dobara potencijalnim gubicima®; 3.) ,ranjivost
podrazumeva karakteristike i okolnosti neke zajednice, sistema ili njene vrednosti, koje je Cine
osetljivom na posledice opasnostic; 4,) pripremljenost podrazumeva znanje i kapacitete koji se
razvijaju za efikasan odgovor i obnovu od katastrofa". Kroz nacelo primarne uloge lokalne
samouprave, jedinice lokalne samouprave (u daljem tekstu: JLS) imaju primarnu ulogu u upravljanju
rizikom od katastrofa i tu ulogu podrzavaju sve nadlezne drzavne i pokrajinske institucije.

Sistem smanjenja rizika od katastrofa i upravljanja vanrednim situacijama je deo sistema
nacionalne bezbednosti i predstavlja integrisani oblik upravljanja i organizovanja subjekata ovog
sistema na sprovodenju preventivnih i operativnih mera i izvrSavanju zadataka zaStite i spasavanja
ljudi i dobara od posledica katastrofa, ukljucujuci i mere oporavka od tih posledica.

Definisane preventivne i operativne mere kao i zadatke izvrSavaju subjekti i snage sistema:
e organi drzavne uprave, organi autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave,

e javne sluzbe,

e privredna dru$tva i druga pravna lica i preduzetnici,

e organizacije civilnog drustva,

e obrazovne ustanove i nau¢no istrazivacke organizacije,

e javne agencije i drugi koji, u skladu sa zakonom, drugim op$tim aktima, planovima,
programima i drugim dokumentima ucestvuju u utvrdivanju mera i aktivnosti od znacaja za
smanjenje rizika i upravljanje vanrednim situacijama.

Snage sistema smanjenja rizika od katastrofa i upravljanja vanrednim situacijama su Stabovi za
vanredne situacije, jedinice civilne zatite, vatrogasno-spasilacke jedinice, Sluzba 112, Policija,
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Vojska Srbije, Crveni krst Srbije, Gorska sluzba spasavanja, Vatrogasni savez Srbije, Savez radio
amatera Srbije, poverenici, odnosno zamenici poverenika civilne zastite, gradani, udruzenja gradana i
organizacije Cija je delatnost od posebnog interesa za razvoj i funkcionisanje sistema.

U ostvarivanju prava i duznosti u pitanjima smanjenja rizika od katastrofa jedinice lokalne
samouprave ,,preduzimaju hitne i preventivne mere u cilju smanjenja rizika od katastrofa“.

2.2. Zakon o zastiti od pozara

Zakon o za$titi od pozara [2] definiSe da se ,,prevencija zastite od pozara obezbeduje planiranjem i
sprovodenjem preventivnih mera i radnji tako da se Sto efikasnije spreci izbijanje pozara, a da se u
slucaju izbijanja poZara rizik po zivot i zdravlje ljudi i ugroZzavanje materijalnih dobara kao i ugrozavanje
zivotne sredine svede na najmanju mogucu meru i pozar ograni¢i na samom mestu izbijanja“. Jedinica
lokalne samouprave u okviru nadleznosti utvrdenih Ustavom i zakonom organizuje i obezbeduje
uslove za sprovodenje mera zastite od pozara i pruzanje pomoci kod otklanjanja odnosno ublazavanja
posledica prouzrokovanih pozarom i donosi akte za unapredenje stanja zastite od poZzara.

2.3. Zakon o vodama

Zakon o vodama [5] kroz Opsti plan za odbranu od poplava definise posebno mere koje se moraju
preduzeti preventivno i u periodu nailaska velikih voda (spoljnih i unutrasnjih). Radi spreavanja i
otklanjanja $tetnog dejstva erozije i bujica sprovode se preventivne mere, grade i odrzavaju vodni
objekti za zaStitu od erozije i bujica i izvode zastitni radovi. Preventivnim merama smatraju se
narocito:

1) zabranjene radnje: pustoSenje, kréenje i ¢ista sea Suma; ogoljavanje povrsina; nekontrolisano
kopanje i preoravanje livada, pasnjaka i neobradenih povrSina, radi uzgoja jednogodisnjih kultura;
zatrpavanje izvora i nekontrolisano sakupljanje i odvodenje tih voda; dugotrajno skladiStenje ¢vrstog
materijala; izgradnja objekata bez odgovarajuc¢e planske i projektne dokumentacije; eksploatacija
re¢nih nanosa sa dna ili padina, osim za potrebe obezbedenja propusne sposobnosti korita bujica;
izgradnja objekata koji bi mogli da ugroze stabilnost zemljista (vodenice, brane, kanali, ribnjaci i
sli¢no); druge radnje kojima se pospesuje erozija i stvaranje bujica;

2) korisc¢enje poljoprivrednog i drugog zemljista u skladu sa zahtevima antierozionog uredenja
zemljista.

Zastitnim radovima smatraju se: poSumljavanje; uzgoj i odrZzavanje zastitne vegetacije; kréenje
rastinja; zatravljivanje; terasiranje, podizanje voénjaka i vestackih livada; melioracija pasnjaka; ¢iScenje
korita i drugi sli¢ni radovi. Preventivne mere i zastitne radove sprovodi jedinica lokalne samouprave, u
skladu sa planom upravljanja vodama.

2.4. Uputstvo o metodologiji izrade i sadrzaju procene rizika od katastrofa i plana zastite i
spasavanja

Uputstvo o metodologiji izrade i sadrZaju procene rizika od katastrofa i plana zastite i spasavanja
[6], u delu Procene identifikuje opasnosti, izvore i oblike ugrozavanja; moguce efekti i posledice; daje
procenu ugrozenosti-rizika; sagledava snage, sredstava i preventivhe mere za odgovor na opasnosti
izazvane elementarnim nepogodama i drugim nesre¢ama; definiSe ZiS Zivota i zdravlja ljudi, Zivotinja,
zaStite materijalnih, kulturnih dobara i Zivotne sredine. Procena posebno sadrzi identifikaciju opasnosti
i procenu rizika od katastrofa i daje procenu potrebnih snaga, sredstava i preventivnih mera za zastitu i
spasavanje (u daljem tekstu: ZiS) po svim vrstama opasnosti.

U Proceni snaga, sredstava i preventivnih mera za ZiS posebno se utvrduju: postojece snage i
sredstva organa, sluzbi i drugih pravnih lica koje se bave ZiS u okviru svoje redovne delatnosti; drugih
operativnih snaga ZiS; snaga i sredstava civilne zastite (u daljem tekstu: CZ); fizickih lica i ostalih
raspolozivih materijalnih resursa koji se mogu angazovati na sprecavanju nastanka i otklanjanju
posledica elementarnih nepogoda i drugih nesre¢a. Preventivne mere za ZiS se preduzimaju radi
spreCavanja ili smanjenja verovatno¢e nastanka elementarnih nepogoda i drugih nesreca kao i
umanjenja posledica. Mere prevencije Cine:
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e mere koje su predvidene i/ili realizovane prostornim planiranjem, projektovanjem i izgradnjom
objekta postrojenja — kompleksa;

o mere koje su predvidene za odrzavanje i kontrolu infrastrukture (PTT, Zeleznicki, recni,
drumski i vazdus$ni saobracaj);

o mere Koje su predvidene za odrzavanje i kontrolu saobracajnica na nivou lokalne zajednice;

e mere koje su predvidene u sistemu bezbednosti: nadzor, upravljanje sistemima bezbednosti i
zastite, detekcija i identifikacija opasnosti;

¢ edukacija - permanentna edukacija stanovnistva, uklju¢ujuéi decu veé od predskolskog doba, o
svim aspektima ZiS;

e propisi u svim oblastima ZiS u vanrednim situacijama (u daljem tekstu: VrSi);

e mere koje su predvidene organizacijom osposobljavanja i opremanja ljudskih kapaciteta za
reagovanje u slucaju VrSi;

e mere koje su predvidene izradom i proverom planske dokumentacije za reagovanje u slucaju
VrSi.

U delu koji obraduje Planove ZiS od svih vrsta opasnosti (prirodne nepogode, TT udes i
katastrofe, nuklearne i radioloske nesrece, epidemija, epizootija i biljne bolesti, posledice terorizma...)
posebna paznja se posvecuje preventivnim merama, pracenju postudesne situacije i na preduzimanju
preventivnih mera otklanjanja opasnosti od ponovnog nastanka udesa.

3. PREVENTIVNO DELOVANJE U JEDINICAMA LOKALNE SAMOUPRAVE

Da bi subjekti sistema smanjenja rizika od katastrofa, a posebno jedinice lokalne samouprave,
mogle preduzimati i sprovoditi ustavne i zakonske obaveze u oblasti preventivhog delovanja, staranja
o zivotnoj sredini, donositi programe koriS¢enja i zastite prirodnih vrednosti i programe zastite zivotne
sredine, organizovati zastitu od elementarnih i drugih veéih nepogoda, zastitu od poZara i stvarati
uslove za njihovo otklanjanje, odnosno ublazavanje njihovih posledica, neophodno je, pre svega,
poznavati normativna dokumenta koja definiSu oblast zaStite stanovniStva od rizika.

Nepripremljenost i nizak nivo kapaciteta lokalne samouprave, neadekvatna stru¢na kvalifikovanost i
tehnoloSka disciplina raspolozivih ljudskih resursa, kao i nedostatak specijalizovanih kadrova,
nedovoljna obucenost profesionalnog kadra i nerazvijena kultura prevencije ukazuju da pripremljenost
gradova i opStina nije na potrebnom nivou.

Problemi su mnogobrojni zbog neodgovaraju¢e organizacije i sprovodenja, pre svega, preventivnih
mera. Zakon je jasno definisao obaveze gradova i opstina u sistemu ZiS dodeljujuci im vrlo zahtevne
zadatke, koje oni do sada nisu sa uspehom izvrSavali. Na to nas podsecaju vanredne situacije u
proteklih 10. godina, posebno iz maja 2014. i marta 2016. godine.

Da bi, nadlezne sluzbe u gradovima i opStinama (ukoliko i postoje), sa uspehom upravljali
rizicima, pre svega:

e moraju doneti odluku o organizaciji i funkcionisanju CZ (na osnovu ¢lana 29. Zakona);
o doneti plan i program razvoja sistema ZiS;

o planirati i utvrditi izvore finansiranja;

e obrazovati Stab za VrSi i doneti potrebna dokumenta za rad Staba;

e odrediti subjekte od posebnog znacaja za ZiS;

e izraduje i donosi procenu rizika, lokalni plan smanjenja rizika od katastrofa, plan zastite i
spasavanja i eksterni plan zastite od velikog udesa ukoliko se na njenoj teritoriji nalazi
SEVESO kompleks viseg reda;
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e pratiti opasnosti, obave$tavati stanovni$tvo o opasnostima i preduzimati druge  preventivne
mere za smanjenje rizika od elementarnih nepogoda i drugih nesreca;

e izraduje studiju pokrivenosti sistema za javno uzbunjivanje za svoju teritoriju (akusticku
studiju) i stara se o odrZavanju, nabavci i postavljanju akustickih izvora (sirena) i ostale opreme
u okviru jedinstvenog sistema za javno uzbunjivanje u Republici Srbiji;

o formirati, organizovati i opremati jedinice CZ opSte namene.

Lica koja rade na poslovima smanjenja rizika od katastrofa (a ima ih jako malo i nisu stru¢no
edukovani) moraju, po Zakonu, imati polozeni struéni ispit i licencu za procenu rizika i u svom radu
koristiti 1 slede¢a podzakonska akta:

e Uredba o sadrzaju, nacinu izrade i obavezama subjekata u vezi sa izradom Procene rizika od
katastrofa i Planova zastite i spasavanja- SG RS 102/20

e Uredba o sastavu, nacinu i organizaciji rada tabova za vanredne situacije - SG RS 27/20
e Uredba o sprovodenju evakuacije - SG RS 22/11

e Uredba o obaveznim sredstvima i opremi za licnu, uzajamnu i kolektivnu zastitu od elementarnih
nepogoda i drugih nesre¢a - SG RS 3/11, 37/15

¢ Uredba o sadrzaju i nac¢inu izrade plana smanjenja rizika od katastrofa - SG RS 21/20

e Uredba o jedinicama civilne zastite, nameni, zadacima, mobilizaciji i na¢inu upotrebe - SG RS
84/20

o Pravilnik o nac¢inu izrade i sadrzaju Plana zastite od udesa - SG RS 41/19

e Pravilnik o radu poverenika i zamenika poverenika civilne zastite i kriterijumima za njihovo
imenovanje- SG RS 102/20

4. ZAKLJUCAK

O znacaju preventive se mnogo piSe a malo preduzima. Najbolji primer su za to dogadaja u
R.Srbiji, posebno 2014. godine, kada su nas snasle mnogobrojne VrSi. Na neke je sistem mogao
pravovremeno i odgovoriti, da je postojala Zelja (i volja) subjekata sistema ZiS, od kojih posebno treba
ista¢i jedinice lokalne samouprave. I pored Ustavne i Zakonske obaveze, subjekti sisema ZiS a
posebno lokalna samouprava nije preduzela sve mere, posebno preventivne, da zastiti svoje gradane,
materijalna i kulturna dobra i zivotnu sredinu u celini. Treba posebno i naglasiti i sledece slabosti:

e nepostojanje uslova za doslednu primenu propisa; neodgovarajuca organizacija i sprovodenje
preventivnih mera; nedostupnost specijalizovanih katastara; nepostojanje sveobuhvatnih mapa
rizika; neravnomerna raspodela kapaciteta sluzbi za reagovanje na teritoriji Republike Srbije;
neuspostavljen sistem 112; nepostojanje metodologije upravljanja opasnim otpadom;

e nezadovoljavaju¢i nivo saobracajne i druge infrastructure; zastarela, nepouzdana oprema,
sredstva i1 vozila sluzbi za reagovanje u VrSi; neadekvatno finansiranje odrzavanja sistema ZiS;

¢ nedovoljna koordinacija izmedu subjekata sistema ZiS u VrSi; nedovoljna saradnja izmedu
naucnih 1 istrazivackih institucija i direktnih korisnika istrazivanja; nedovoljna saradnja sa
nevladinim i privatnim sektorom;

e neadekvatna stru¢na kvalifikovanost i tehnoloska disciplina raspolozivih ljudskih resursa; nedo-
statak specijalizovanih kadrova; nedovoljna obucenost profesionalnog kadra; nepripremljenost i
nizak nivo kapaciteta lokalne samouprave; nerazvijena kultura prevencije.

Vanredne situacije na celoj teritorije R.Srbije tokom XXI veka su pokazale da mora postojati
bolja priprema subjekata sistema ZiS, posebno opstina i gradova. Takode, potrebno je da nadlezne
sluzbe lokalne samouprave odmah 1 bez odlaganja preuzmu odgovornost za svoje gradane, tako $to ce:
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[5]
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propisati normativno pravna akta, jer se ¢esto vrsi smena vlasti;

azurirati Procenu rizika od katastrofa opstina/gradova;

azurirati Planove zastite i spasavanja, uraditi Plan smanjenja rizika od katastrofa;
uraditi Plan zastite od udesa;

svim privrednim dru§tvima i drugim pravnim licima dostaviti izvod iz Procene rizika, kao
obavezuju¢i polazni dokument za izradu Planova ZiS;

izvrsiti edukaciju novoformiranih Stabova za vanredne situacije;
izvrSiti edukaciju poverenika i zamenika poverenika civilne zastite;
izvrSiti obuku  pripadnika jedinica civilne zaStite opSte namene;

nabaviti minimalna sredstva za licnu zastitu za opstinu i obezbediti da sva privredna drustva i
druga pravna lica to u¢ine na svom nivou,

poceti sa edukacijom gradana za li¢nu i kolektivnu zastitu;

svim privrednim drustvima i drugim pravnim licima, koja rade sa opasnim materijama, naloziti
izradu Plana zastite od udesa koji su po Zakonu duzni da urade;

jednom godiSnje u saradnji sa MUP R.Srbije, Upravom ili odeljenjem za vanredne
situacije realizovati pokaznu vezbu za gradane u smislu delovanja u VrSi;

odrediti sluzbenika za smanjenja rizika i upravljanje VrSi u gardskim/opstinskim upravama
(kroz promenu ili sistematizaciju radnih mesta);

formirati evidenciju o pripadnicima organa i jedinica CZ;

obezbediti propisane uniforme za ¢lanove Staba i snage ZiS na svojoj teritoriji.
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